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In het programma 'Buitenhof" van 12 april 2009 hoorde ik dat het voor het Rotterdamse college 
van b&w normaal is om contact te hebben met de president van de rechtbank. Vol trots 
babbelde de burgermeester van Rotterdam over de 'vierhoek', omdat het handhavingsprobleem 
nu eenmaal maatschappelijke prioriteit heeft.  Nu is ‘de driehoek’ al staatsrechtelijk discutabel 
maar met de vierhoek is de 'onafhankelijke' rechter een vaste speler geworden binnen het 
bestuurlijk proces zelf. Geabstraheerd van de politiek-juridische benadering en visie die je over 
dit onderwerp kunt hebben, is het evident dat gezamenlijk optreden van bestuur en rechtelijke 
macht haaks staat op de staatsrechtelijke inrichting van ons land: de trias-politica. Althans de 
trias-politica die bekend is uit de algemene inleidingen en handboeken.  
 
Er is sprake van een ‘handhavingsprobleem’, zo niet een ‘handhavingstekort’. Dat is een teneur 
van denken die door bestuurders, politici en ambtenaren menig maal wordt gesteld en waarvoor 
wetgeving het ideale instrument is. Het is de wijze van bestuurlijk-juridisch analyseren die 
begint met de wet Mulder (WAHV) en zijn weg vindt in de vierde tranche van de Awb met als 
voorlopig eindpunt de ‘bestuurlijke boete’. Met de ‘bestuurlijke boete’ is de burger verworden tot 
het sluitstuk van het overheidshandelen. De vraag is natuurlijk wel òf ons constitutioneel stelsel 
uitgaat van de idee dat de burger slechts bezien moet worden als een object van handhaving? 
 
Het idee om de positie van de burger te bekijken in relatie tot het overheidsoptreden speelt al 
heel lang in mijn hoofd. Vaak heb ik het gevoel dat de burger een overheid tegenover zich vindt 
die niet naast hem maar tegenover hem staat. Het overheidsoptreden lijkt niet langer in het 
teken van dienstbaarheid aan de burger te staan. Veel eerder wordt die burger benaderd als 
een sluitstuk van juridisch handelen in procedures. In elk geval niet als de centrale figuur voor 
wie beleidsmakers de staat en wetgeving verder inkleuren. Het leidt direct tot de vraag wanneer 
en waar de relatie tussen burger en overheid wel het uitgangspunt van het wetgevend handelen 
is geweest? Of is dit nooit het geval geweest en jaag ik een idee-fixe na? Een stelling waarvan 
de onderbouwing en toetsing gezocht moet worden in het verleden, omdat het antwoord op 
deze vraag gezocht moet worden in de vorming van ons grondwettelijk bestel zelf. En dan 
specifieker in de totstandkoming van de eerste grondwet, de Staatsregeling 1798. Een 
constitutie die ontwikkeld is in een overgangsperiode van een standenmaatschappij naar een 
burgerlijk-industriëel maatschappijtype.  
Dit leidt automatisch tot een brede opzet van de scriptie, omdat historische en rechtsfilosfische 
en staatsrechtelijke discussies niet genegeerd kunnen worden met als gevolg dat de geëigende 
juridische paden verlaten moeten worden met alle gevaar van dien.  
 
In een infomeel gesprek gaf mijn begeleider aan dat dit geen goede keuze was, omdat hij het 
een te ‘vaag’ onderwerp vond. Zijn scepsis was niet geheel onbegrijpelijk maar ik hield vol, dat 
ik toch ‘iets’ wilde met het overheidshandelen in relatie tot de burger. 
Ik heb daarom in overleg met mijn begeleider besloten mijn onderwerp te beperken tot de 
Staatsregeling van 1798  en het denken van Montesquieu hierin.  
 
Mijn probleemstelling is:  
Komt de trias-politica van Montesquieu terug in de Staatsregeling 1798?  
 
Voor de onderbouwing van mijn centrale vraag heb ik een viertal hoofdstukken geschreven, die 
als deelvragen een antwoord moeten geven op de gestelde probleemstelling. 
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Montesquieu is de grondlegger van de trias-politica in de Verenigde Staten en Europa. Hij heeft 
in Nederland de toon gezet voor de constitutionele inrichting van onze staat. In zijn boek De 
l’esprit des lois wordt voor het eerst de constitutionele inrichting van een staat theoretisch 
uiteengezet, en de wijze waarop dit handen en voeten krijgt binnen een samenleving. In dit 
boek bespreekt Montesquieu aan welke voorwaarden een staatsinrichting moet voldoen wil ze 
aansluiten bij de historische gegroeidheid van een volk, maar ook hoe de staat moet worden 
ingericht opdat de burger een optimale staatsrechtelijke bescherming krijgt.  
Het is logisch dat de scriptie begint met een verkenning en verdieping van het staatsrechtelijk 
denken van deze auteur, om een genuanceerder beeld te krijgen over wat bedoeld wordt met 
het staatsrechtelijk grondbeginsel de trias-politica en de rol van de burger binnen dit 
staatsconcept. Ik kan al vast verklappen dat onze visie over wat Montesquieu bedoelde met de 
trias-politica een geheel andere is dan de auteur voorstond!  
 
Minder vanzelfsprekend lijkt de behandeling van Rousseau in de scriptie, maar bij de 
bestudering van het onderwerp bleek dat zijn denken zo pregnant aanwezig is in de 
Staatsregeling 1798 dat ik niet aan zijn rechtsfilosofische inzichten voorbij kon gaan. 
Stond bij Montesquieu de politieke vrijheid van de individuele burger centraal, Rousseau vond 
dat de vrijheid van de burger gerealiseerd werd in ‘de totaliteit van de burgers in een specifieke 
gemeenschap’. De optelsom van wat de burgers gezamenlijk drijft, drukt uit wat het volk wil: ‘la 
volonté générale’ of de ‘algemene wil’. Bestudering van zijn boek Du contrat social, bleek voor 
de scriptie noodzakelijk omdat in de vergaderingen van de Nationale Vergadering menigmaal 
aan dit werk werd gerefereerd. De Staatsregeling begint zelfs met de benoeming van het 
maatschappelijk verdrag, en heeft de ‘volonté générale’ als constitutioneel grondbeginsel. 
Vandaar dat in hoofdstuk 2 Rousseau’s staatsrechtelijke filosofie wordt beschreven. 
 
De patriotten waren in de jaren 1784-1787 korte tijd de machthebbers. Zij zijn van eminent 
belang geweest voor de beeldvorming in het land dat bestuurlijke en constitutionele 
veranderingen mogelijk waren. Deze patriottische periode is als het ware enkele jaren 
‘bevroren’ geweest en kreeg met de ontwikkeling van de Franse Revolutie een nieuw elan in de 
Republiek. De samenwerking tussen de Fransen en de Bataven heeft er toe geleid dat 
Nederland bestuurs- en staatsrechtelijk een complete metamorfose onderging: de gewestelijke 
en lokale soevereiniteit werden samen met de standenmaatschappij juridisch opgeheven. De 
eenheidsstaat was een feit.  De strijd tussen de verschillende groeperingen wordt in het eerste 
deel van hoofdstuk 3 behandeld, omdat hun stellingnames essentieel zijn geweest voor de 
vorming van de eenheidsstaat en de Staatsregeling 1798. 
In hoofdstuk 4 tenslotte behandel ik de ‘afronding’ van wat concreet tot de constituering van de 
Staatsregeling heeft geleid en wordt de trias-politica concreet geanalyseerd en gewogen. 
 
Deze scriptie is mijn afsluiting van de masters-opleiding rechten aan de Open Universiteit nl. 
De relevantie van het werkstuk is op de eerste plaats dat het bij mijn weten voor het eerst onze 
constitutionele ontwikkeling schetst vanuit een historisch-juridisch perspectief. Ik heb hiervoor 
bronnenmateriaal van 18e eeuwse tijdgenoten1, en historische en juridische literatuur 
bestudeerd van hedendaagse auteurs. Een vakoverstijgende benadering. Door deze 
benadering blijkt de constitutionele beeldvorming over de werking van de verschillende 
machten, de trias-politica, in het huidige staatsbestel helemaal niet zo eenduidig te liggen als 
alom wordt aangenomen.  
 
                                                 
1  De door de Gou samengestelde bronnenboeken over de totstandkoming van de Staatsregeling zijn van onschatbare waarde geweest. 
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Hoofdstuk 1:  MONTESQUIEU  (1689-1755) 
 
“Omdat de trias maar een onderdeel is van een groter geheel, is het te begrijpen dat alleen de schaars historisch geïnteresseerden 
dieper op de trias ingaan en de beoefenaren van het staatsrecht de trias invullen op een manier die de leer doet passen binnen het 




Montesquieu neemt in deze scriptie een centrale plaats in omdat aan zijn denken de  
staatsrechtelijke (her)inrichting van West-Europa en Nederland verbonden is. Een 
staatsrechtelijk concept dat bekend is geworden onder de naam trias-politica 2 en is 
beschreven in zijn boek De l’Esprit des Loix3  (1748). Het boek is wezenlijk geweest voor de 
Europese en Noord-Amerikaanse constitutionele inrichting.4 
 
Montesquieu wilde de dynamiek van de wet, het eigen karakter van de wet, doorgronden. Het 
boek heeft als strekking dat de ‘wet’ niet zo maar een positieve regel is, maar in een veel 
breder kader geplaatst moet worden. De wet moet geïnterpreteerd worden tegen de historisch, 
culturele achtergrond van een volk, een groep, een land. In die zin is het werk een eerste 
sociologische benadering van wet en samenleving.5 
Twee zaken zijn van groot belang geweest voor zijn manier van wetenschap bedrijven. 
Allereerst zijn studie naar micro-organismen. Deze organismen veranderen permanent van 
positie (ordening) om zichzelf in stand te houden. Dit idee vertaalde hij in het ‘checks and 
balances’ als politiek concept.6 Een ander bepalende vorming in zijn leven is zijn verblijf in 
Engeland geweest (1729-1731) waar hij het Britse constitutionele stelsel bestudeerde. Hier 
combineerde hij zijn eigen staatsrechtelijk ervaring met die van een samenleving waarin de 
macht van de vorst gereglementeerd was door het parlement, zodat de vorst geen absolute 
macht meer kon ontwikkelen. Wat hem in het Britse stelsel aantrok was het open karakter van 
publieke functies. Publieke ambten konden in Engeland niet langer gekocht of verkocht 
worden, terwijl dit in Frankrijk nog steeds bewust koninklijk beleid was.  
 
De staatsrechtelijke beschrijving van het Britse constitutionele stelsel als leidraad voor de 
inrichting van de staat, nam in l’Esprit maar een klein gedeelte in. Desondanks is dit hoofdstuk 
bepalend geweest voor ons huidige denken over constituties, politieke vrijheid en 
machtenscheiding of beter gezegd machtenspreiding. Aan de hand van het Engelse 
constitutionele stelsel beschrijft hij hoe de politieke vrijheid van de burger het beste 
constitutioneel vastgelegd kan worden.  
 
1.2  rechtsfilosofisch denken  
 
Montesquieu gaat uit van het menselijk handelen, hun geschiedenis en hun culturele 
ontwikkeling om de verscheidenheid in wetgeving te kunnen verklaren. Niet langer is de religie 
het uitgangspunt voor de interpretatie van politieke en juridische verhoudingen. Voortaan is het 
recht, de geschiedenis en de politiek zelf het onderwerp van wetenschap 
Voor Montesquieu heeft elke wet een reden waarvan hij de rationele basis wilde aantonen.   
 
 
                                                 
2 ‘Over de Geest van de wetten’, de Nederlandse vertaling. Voortaan Geest genoemd  in de voetnootjes. 
3  Voortaan  l’Esprit  genoemd in boek en voetnootjes. 
4  Palmer, 1995, p. 351-360; Hogenstijn 2004, p 176. 
5  Versini p.15-18, 1995; Gordon, 2006. 
6  Gordon, 2006 p.63 en 64. 
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Om de intrinsieke drift tot wetgeving van een samenleving te analyseren, plaatste Montesquieu 
wetgeving in een breder verband. 7 Zo kwam hij bij het idee van ‘de geest van de wetten’. 
Wetgeving is niet iets dat ‘losstaat’ van een volk, maar is het resultaat van fysieke, morele, 
godsdienstige ontwikkelingen van het volk. Zo zijn de wetten van de joden bijvoorbeeld gericht 
op de religie, en hebben de wetten van Engeland de politieke vrijheid als specifiek doel.8 
Omdat wetgeving niet op zichzelf staat, moet een specifieke wet gezien worden als een wet die 
verbonden is met een andere wet of hiervan afhankelijk is.9 Het is voor het begrip van de 
‘geest van de wetten’ van belang om stil te staan bij de natuur als fysiek verschijnsel. De 
‘natuur’ speelde een grote rol bij Montesquieu, omdat de fysieke omgeving een grote invloed 
heeft op zeden en gewoonten wat zich vertaalt in wetgeving. Dit geheel vormt de ‘geest van 




Om een samenleving te doorgronden is het van belang om vooraf te stellen dat iedere 
samenleving principes of grondbeginselen heeft die ten grondslag liggen aan deze 
samenleving. Hiertoe formuleerde Montesquieu drie typen van samenlevingen met daarbij 
passende bestuursvormen. Hij constateerde dat wetgeving de samenleving op elk 
maatschappelijk niveau reguleerde. 
 
Elke samenleving heeft dus regelgeving die past bij het eigen karakter van die samenleving. 
Deze samenhang tussen wetten van een volk oftewel  ‘de geest van de wetten’10 openbaart 
zich in het positieve recht. Een stelsel van regels dat niet ongestraft losgemaakt kan worden 
van die maatschappij, omdat het behoort tot het wezen van die maatschappij.  
 
1.2.1  vrijheidsbegrip                  ( politieke vrijheid )  
Als Montesquieu het over vrijheid heeft dan bedoelt hij ‘politieke’ vrijheid. Een vrijheid die een 
andere is dan de individuele vrijheid van de mens om te doen wat hij wil. Die persoonlijke 
vrijheid beschrijft hij niet.  
Politieke vrijheid is per definitie niet realiseerbaar als het staatsbestel hier niet toe is ingericht. 
Politieke vrijheid van de burger betekent in een samenleving die geordend is door wetgeving 
“(...)dat mensen kunnen doen wat ze zouden moeten willen, en dat ze niet gedwongen worden 
te doen wat ze niet zouden moeten willen.”  Vrijheid is alles te doen wat de wetten de mens 
toestaan; zonder wetten is vrijheid onmogelijk. De reden hiervan is dat “(...) als één burger zou 
kunnen wat de wetten verbieden,dan was die burger zijn vrijheid kwijt, want dan zou ieder ander 
dit ook kunnen gaan doen.” 11 
 
De politieke vrijheid van de burger geeft de burger emotionele rust, omdat hij zich niet langer 
hoeft te bekommeren over wat de andere burger in slechte zin voorstaat. Dit te bewerkstelligen 
is de primaire taak van de staat. Daarom is er geen (politieke) vrijheid als de wetgevende en de 
uitvoerende macht in één persoon of één staatsorgaan zouden zijn verenigd, want dat zou er 
toe kunnen leiden “(...) dat een en dezelfde vorst, of een en dezelfde senaat ,tirannieke wetten 
zal uitvaardigen om ze vervolgens op tirannieke wijze toe te passen.” 12 Hetzelfde geldt 
wanneer de uitvoerende en rechterlijke macht worden samengevoegd.  
 
                                                 
7  Versini, 1995 , p.16. 
8  Geest, 2006, p. 218; l’Esprit, 1995 p. 327.   
9  Geest, 2006, p.35; zo ook Versini, 1995, p.17.; zo ook Houwens, 1944, p. 81. 
10  l’Esprit, 1995, p.95.   
11  Geest, 2006, p. 217. 
12  Geest, 2006,  p. 219. 
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1.2.2 wetten  
Wetten bestrijken bij Montesquieu een enorm spectrum en hebben niet de louter positivistische 
klank die wij er nu aangeven. “In de ruimste betekenis van het woord zijn de wetten de 
noodzakelijke verhoudingen die uit de aard der dingen voortvloeien.” en deze verbinden, 
ordenen.13  Materieel en immaterieel. Al wat bestaat heeft dus wetten.  
Behalve de natuurkundige onveranderlijke wetten van de mechanica is de mens onderworpen 
aan wetgeving die mens zelf heeft ontwikkeld. Dit is de positieve (seculiere) wetgeving, die de 
samenleving ordent. Het is Montesquieu te doen om ordening van de samenleving. Wil deze 
ordening niet ontwricht raken dan heeft de mens de verplichting om gehoorzaam te zijn aan de 
wetten van de moraliteit -godsdienst en filosofie- èn wetgeving die is ontwikkeld door de 
samenleving zelf: de wetgever. 
 
Net als Hobbes ziet Montesquieu dat in de evolutie van de menselijke samenleving er 
verschillende natuurwetten zijn die vooraf gaan aan de ontwikkeling van het positieve recht. 
Deze regels worden natuurwetten genoemd, omdat ze voortvloeien uit de aard van ons wezen, 
de mens zelf. De eerste natuurwet is die van een godsbeeld.14 De zoektocht naar voedsel is de 
tweede natuurwet. Het verlangen naar een andere soortgenoot oftewel het verlangen om tot 
een samenleving te behoren is de derde natuurwet.  Naast deze basale gevoelsuitingen heeft 
de mens het vermogen om kennis te vergaren: de vierde natuurwet. 
 
Als de samenleving zich ontwikkelt, ontstaat er behoefte aan ordening. Deze ordening is de wet. 
Een ordening die op twee niveaus plaatsvindt: intern en extern. De wetgeving die zich bezig 
houdt met relaties tussen de verschillende samenlevingen is de externe wetgeving en heet 
volkenrecht. Binnen de samenleving zelf moet de staat ingericht worden. De staat en de 
organen. De staat moet eerst geconstitueerd worden, en bevoegdheden aan deze organen 
moeten worden toegekend. Montesquieu noemt dit de staat in politiek zin.15 Dit is het 
staatsrecht. Voorts heeft elke samenleving een bestuur nodig dat moet overeenstemmen met 
de aard van het volk. Wetgeving tussen bestuurders en de bestuurden is het publiekrecht.  
De wetgeving om het verkeer tussen burgers onderling te regelen noemt Montesquieu het 
burgerlijk recht.  
 
Montesquieu gaat - anders dan Rousseau- niet uit van een maatschappelijk verdrag of contract, 
dat de basis zou vormen voor wetgeving. De schrijver ziet wetgeving veel meer als een 
historisch proces van staatsvorming, terwijl het maatschappelijk verdrag toch veel meer een 
specifiek momentum van instemming tussen partijen veronderstelt. 
 
1.3 Staatsorganisatie  
 
1.3.1  staatstypen en wetten 
Om de onderlinge verwevenheid van wetten en samenleving te beschrijven, analyseert 
Montesquieu het staatstype en de regeringsvormen uit het verleden. Zo komt hij tot drie 
staatstypen met bijbehorende regeringsvormen16: de republiek, de monarchie, en de despotie. 
                                                 
13  Geest, 2006,  p, 41; l’Esprit, 1995, p. 87. 
14  Geest, 2006,  p.44; l’Esprit, 1995, p. 88. Opvallend voor de rationalist Montesquieu. 
15  Geest, 2006, p.46. 
16  De regeringsvorm is de aard, de natuur van elk bestuur (l’Esprit, p. 96). Eén van de drie bestuursvormen is actief binnen de staat zelf. 
Overgang naar een andere bestuursvorm kan, maar leidt meestal tot staatsrechtelijke problemen. Simpelweg omdat de voorafgaande wetgeving 
en culturele ontwikkeling hiermee strijdig zijn. De vertaalster van l’ Esprit  vertaalt ‘regeringsvormen’ steeds door ‘staatsvormen’ (bijv,boek II p.48 
en boek III,p.61) maar dat lijkt me juridisch onjuist. Onder ‘staatsvormen’ versta ik de eenheidsstaat, de gedecentraliseerde eenheidsstaat, de 
federatie en de confederatie. Bovendien heeft Montesquieu het zelf over ‘espèces de gourvernements’. l’Esprit,2006, p.97. 
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De republiek is een staatsvorm waar de soevereiniteit bij het volk rust met als referentie de polis 
uit de oudheid. De monarchie is een staatsvorm waar één persoon regeert op basis van 
vastgelegde en bekende wetten. De soevereiniteit ligt hier bij de vorst. Uit die monarchie kan de 
despotie zich ontwikkelen als wetgeving niet langer meer als leidraad dient en genegeerd wordt. 
Als vierde variant wordt de republiek genoemd die door de aristocratie wordt geregeerd. In deze 
variant is het volk weliswaar soeverein maar wordt bestuurd door een bepaalde klasse uit de 
samenleving. Een republiek kan dus twee regeringsvormen aannemen: het volk regeert zelf, de 
democratie, òf het volk wordt geregeerd door een bestuurslaag. Meestal bekend als aristocratie, 
maar dat hoeft niet: Nederland in de 17e en 18e eeuw was een republiek die geregeerd werd 
door een regentenlaag. Elke staat kan wel ondergebracht worden in één van de drie typen, 
maar daarmee is de wetgeving per staat niet gelijk. Wetgeving is en blijft een product van een 
historisch en cultureel proces. 
 
De staatstypen hebben elk een eigen drijfveer of grondbeginsel dat het staatstype als het ware 
‘in gang zet’. Anders gezegd het grondbeginsel is de motor van het staatstype.  Voor de 
republiek is de drijfveer de deugd. Het monarchale staatstype heeft als grondbeginsel de eer, 
terwijl het despotisme de angst als drijfveer kent. Deze vaag aandoende kwalificaties komen 
telkens terug in l’ Esprit, maar zijn wel belangrijk in de wetgevingsleer van Montesquieu omdat 
ze richtinggevend zijn hoe wetgeving zich binnen een staatstype ontwikkelt17. Zo vereist de 
deugd in een republiek dat de gelijkheid van de leden gewaarborgd is, omdat in een 
democratische republiek de feitelijke gelijkheid van de leden ‘de ziel van de staat’ is.18 Wezenlijk 
is dan dat de republiek een bestuursorgaan heeft dat op zich de maatstaf is voor alle zeden.19 
Een orgaan waartoe je wordt toegelaten op grond van leeftijd, deugdzaamheid, waardigheid en 
bewezen diensten. Dit inspireert op zijn beurt weer de families van de andere gemeenschaps-
leden. Oude gewoontes en zeden worden zo bewaard in een institutie of staatsorgaan. 
Uit de grondbeginselen voor de republiek is verder af te leiden dat ambten openbaar moeten 
zijn en door de burger in principe geaccepteerd moeten worden. Ambten mogen niet verkocht 
worden (in tegenstelling tot het monarchaal staatstype).20 De wetgever is in een republiek het 
belangrijkste orgaan en staat boven alle organen.  
 
1.3.2 het Engelse staatsbestel  
Montesquieu gebruikt het Engelse staatsbestel als voorbeeld hoe de politieke vrijheid van de 
burger door de wet beschermd wordt. De vorst heeft binnen de Engelse constitutie geen 
alleenheerschappij meer over het bestuur. Zijn bevoegdheden zijn wettelijk omkaderd en de 
bevoegdheid tot interpretatie van de wet ligt niet bij de vorst maar bij het parlement:de wetgever. 
In de opsplitsing van de uitvoering van de staatsmacht waartoe behoorde wetgeving, bestuur en 
rechtspraak, zag Montesquieu de doorbreking van de macht van de vorst. De machts-
uitoefening werd zo verdeeld tussen parlement en vorst.21 Het was ‘de wet’ die deze functionele 
machtsspreiding regelde.22  
In de 17e eeuw was de rechterlijke bevoegdheid in Engeland losgeweekt van de vorst. Rechters 
werden sinds 1688 voortaan voor het leven benoemd, en werden zo relatief onafhankelijk. 
Hierbij moet opgemerkt worden dat in de periode tot 1750 het in Europa gebruikelijk was dat 
                                                 
17 Zie ook Witteveen, 1990, p. 42 en 43. 
18  Geest, 200, p.91. 
19  Dit denken zien we terug in de staatsregeling waar aan het wetgevend lichaam deze kwaliteiten worden toebedeeld. De toelatingseisen over 
leeftijd en geloofsbrieven, de opdracht van de staatsregeling tot specifieke zorg en wetgeving, zijn artikelen die appelleren aan gemeenschapszin 
en burgertrouw 
20 Geest, 2006, p.116. ; Dit zie je ook weer terug in de Staatsregeling waar alle ambten voor iedereen openstaan. 
21 The Glorious Revolution (1688) heeft deze verdeling van wetgeving van de vorst bewerkstelligd ten gunste van het parlement. 
22 Vile, 1967, p. 90. 
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onder de uitvoerende macht of bestuur begrepen werd: bestuur en rechterlijke macht samen.  
Wat in Engeland was gebeurd met een onafhankelijke rechterlijke functie was constitutioneel 
ingrijpend. Met machtenscheiding bedoelde men in Engeland dat het moreel gezien niet juist is 
dat overheidsbevoegdheden in één persoon verenigd zouden zijn: bevoegdheidsuitoefening 
van verschillende staatsorganen moet verdeeld worden over verschillende personen. Wat niet 




Montesquieu begint zijn analyse over de machten heel anders dan je zou denken: “In elke staat 
zijn er verschillende soorten machten: de wetgevende macht, de macht die uitvoert wat onder 
het volkenrecht valt, en de macht die uitvoert wat onder het burgerlijk recht valt.”24 Hier wordt 
opgesplitst in volkenrecht en het uitvoerende recht.  
De rechterlijke macht wordt door Montesquieu wel genoemd als macht, maar is duidelijk een 
afgeleide van de uitvoerende macht: “De derde macht zullen we aanduiden als de recht-
sprekende en de tweede simpelweg als de uitvoerende macht van de staat.” 25 De Franse 
versie vind ik nog duidelijker: “Par la troisième, il punit les crimes, ou juge les différends des 
particuliers. On appellera cette dernière la puissance de juger, et l’autre simplement la 
puissance exécutrice de l ‘Etat.”26 Een formulering van Montesquieu waarmee hij aangeeft dat 
het slechts om een staatsrechtelijke bevoegdheid gaat. De rechterlijke macht is een 
noodzakelijkheid, maar kent geen staatsrechtelijke kracht die de wetgevende en uitvoerende 
macht wel hebben. Het is niet voor niets dat Montesquieu de rechterlijke macht niet permanent 
bijeen laat komen. De rechterlijke macht blijft ondergeschikt aan de wetgevende macht (en de 
politieke macht). Dit is heel anders dan onze trias die uitgaat van een onafhankelijk rechterlijke 
macht met eigen staatsrechtelijke bevoegdheden. De rechterlijke macht is er wel, maar niet als 
strikt onafhankelijke macht zoals wij die kennen in de triasleer. 
 
In het staatsrecht van Montesquieu is er nog een staatsorgaan, een tussenmacht of de pouvoirs 
intermédiaires.  De tussenmacht vormt de verbinding tussen de centrale overheid en de lokale 
overheid.  
 
1.4.1 wetgevende macht en uitvoerende macht 
Vrijheid in politieke zin en de geordende staat zijn aan elkaar gekoppeld. Maar het volk is niet in 
staat om zelf zijn politieke lijn uit te zetten, en daarom voert Montesquieu een vertegen-
woordigend stelsel in.27 De wetgevende macht moet worden gegeven aan twee 
vertegenwoordigende lichamen: één gekozen lichaam en één lichaam gebaseerd op erfelijke 
afstamming.28 Beide lichamen vergaderen vanuit hun eigen visie en verantwoordelijkheid.  
Over en weer hebben deze wetgevende organen - kamers- een vetorecht. 
 
Feitelijk zijn er twee machten: de wetgevende en de uitvoerende, ”(…) en omdat er een 
regulerende macht nodig is om op die twee een matigende invloed uit te oefenen, kan deze 
                                                 
23  Gwyn, 1965 p.5 – 9; Vile, 1967, p. 96-97. 
24  Geest, 2006, p.219; l’Esprit, 1995, p. 327. 
25  Geest, 2006, p.219. 
26   l’Esprit, 1995, p. 327. 
27 “ In een vrije staat dient iedereen die in het bezit kan worden geacht van een vrije wil, zichzelf te besturen. De wetgevende macht zou dan ook 
bij het volk in zijn geheel berusten. Maar aangezien zoiets in grote staten een onmogelijkheid is en ook in kleine staten op veel bezwaren stuit, 
dient het volk vertegenwoordigers aan te stellen die alles moeten doen wat het volk zelf niet doen kan.“ Geest, 2006, p.222. 
28  In boek II,3 noemt Montesquieu de erfelijke adellijke bestuurslaag die wetten maakt en hierop toeziet al; Geest, 2006, p.53. 
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taak uitstekend worden toevertrouwd aan de adel.”29  Er is dus een orgaan nodig om regulerend 
op te treden tegen zowel de wetgevende als de uitvoerende macht. Dat deel van het wetgevend 
orgaan is de adel. Deze controleert de kamer, die gekozen is door het volk. Het is spreiding30 
van macht, opdat de wet niet kan worden geconfisceerd door een persoon of staatsorgaan. 
 
Daar waar het wetgeving betreft waarbij de belangen van de adel zelf een rol spelen, -
belastingheffing-31 moet hun controlebevoegdheid zijn ingeperkt. Zij zouden dan slechts een 
‘verhinderingsbevoegdheid’ mogen hebben. Met een verhinderingsbevoegdheid bedoelt 
Montesquieu het recht om een besluit nietig te verklaren terwijl met een vaststellings-
bevoegdheid slechts een bevoegdheid gegeven is om iets voor te schrijven of te corrigeren. 
De uitvoerende macht mag geen voorstel tot belastingheffing indienen, omdat dit het 
belangrijkste punt van wetgeving is. De belastingheffing vindt Montesquieu dermate belangrijk 
dat de wetgevende macht dit besluit jaarlijks moet nemen.32 Een permanent goedkeurings-
besluit over belastingheffing mag niet, omdat de wetgevende macht anders haar macht 
verspeelt aan de uitvoerende macht. “(...) dan wordt de uitvoerende macht op het belangrijkste 
punt van wetgeving een wetgevende macht.“33   
Het wetgevend lichaam kan niet constant in functie blijven. Dat zou tot corruptie kunnen leiden. 
De leden van het vertegenwoordigend lichaam moeten rouleren. Daarom last Montesquieu 
verkiezingen in, zodat er een terugkoppeling is met het volk, die hun vertegenwoordigers zo 
controleren. Een andere controle, check, op het wetgevend lichaam is dat het niet zichzelf mag 
bijeenroepen. Die bevoegdheid tot bijeenroepen van de wetgevers ligt bij de uitvoerende 
macht.34   
 
De uitvoerende macht zou bij de vorst moeten liggen, omdat dit een snelle uitvoering ten goede 
komt. Bovendien is de uitvoering door de monarch een garantie voor de politieke vrijheid, omdat 
toevertrouwen van de uitvoerende macht aan een aantal personen uit het wetgevend orgaan 
ongewenst is. Dan zouden de twee organen verenigd zijn.  
Het bijeenkomen van de afzonderlijke wetgevende lichamen is een andere ‘check’ op de 
uitvoerende macht, opdat de uitvoerende macht niet te veel macht krijgt, dan wel besluiten zou 
kunnen nemen die niet gewenst zijn. De uitvoerende macht zèlf kan niet worden tegen-
gehouden door de wetgevende macht; wel heeft de wetgevende macht de bevoegdheid te 
kijken hoe de wetten zijn uitgevoerd. Deze bevoegdheid richt zich alleen op de mogelijkheid om 
te kijken hoe de wetten van de wetgever zijn uitgevoerd. Over de persoon die deze wetten heeft 
uitgevoerd heeft de wetgevende macht geen evaluerende bevoegdheid. Zou dit wel zo zijn dan 
komt de vrijheid in gevaar. De wetgevende macht zou zelf tiranniek worden wanneer tot 
veroordeling of beschuldiging van de uitvoerder overgegaan kon worden. De uitvoerder is in zijn 
ambt onschendbaar. 
Duidelijk is dat Montesquieu in het geheel geen strikte trias voorstelt, maar veel meer een 
systeem hanteert wat wij onder checks and balances verstaan: wetgever en bestuur houden 
elkaar in evenwicht met als doel dat de staatsmacht niet aan één persoon of orgaan toe kan 
toebehoren.35  
 
                                                 
29  Geest, 2006, p.224. 
30  Schönfeld,  1979, p. 21-25.  
31  De adel was vrijgesteld van belastingheffing. 
32  De gw 1798 had het ook in juli art.   en de 3e dinsdag in september met het beruchte koffertje lijkt hier ook op.  
33  Geest, 2006, p.228.  
34  Anders in de Staatsregeling ligt de bevoegdheid tot bijeenroepen bij de wetgever zelf blijft liggen: de volkssoevereiniteit. 
35  Witteveen, 1991, p.31-39; Witteveen, 1990, p.45; Vile, 1967, p. 86-96; Versini, 1995, p. 38-48 en 1537. Anders staatsregeling waar de machten 
ondergeschikt zijn aan het Vertegenwoordigend Lichaam; de volkssoeverein. 
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1.4.2 de rechterlijke macht 
Montesquieu vindt een zorgvuldige rechtspraak een vereiste voor de burgerlijke vrijheid en 
veiligheid. Als de procedures lang zijn is dit de te betalen prijs voor de rechtsbescherming van 
de burger. Wettenvereenvoudiging leidt tot inperking van de vrijheid van de burger, omdat 
snelheid prevaleert boven zorgvuldige wettelijke bescherming. Hoe meer een staatsvorm de 
republikeinse regeringsvorm aanneemt, des te strikter de regels voor de rechtspraak zullen 
worden. “In een monarchie zijn wel wetten, en als er in een wet precieze formuleringen staan, 
dan neemt de rechter die in acht; is de wet niet expliciet genoeg, dan probeert de rechter in de 
geest ervan te handelen. In een republiek hoort het bij het staatsbestel dat de rechters zich aan 
de letter van de wet houden. Wanneer het gaat om de bezittingen, de eer of het leven van een 
burger, mag een wet nooit ten nadele van die burger worden geïnterpreteerd.” 36 
Jurisprudentie moet bewaard blijven opdat vandaag hetzelfde gevonnist zal worden als morgen. 
Dit verschil in interpretatie moet door de wetgever gecorrigeerd worden.  
 
De rechtsprekende macht, is in zekere zin onzichtbaar, omdat zij geen permanent college of 
instelling vormt.37 De macht tot rechtspreken moet niet door één college (senaat) worden 
uitgeoefend, maar door een door de bevolking gekozen tijdelijk college.38  De wetgevende en 
uitvoerende macht moeten wel aan een permanent zittend college worden toegewezen.  
 
Er kan alleen vrijheid zijn wanneer de rechtsprekende macht functioneel gescheiden is van de 
wetgevende of uitvoerende macht. Rechtspraak moet niet aan bepaalde groep of stand 
verbonden worden. Om alle vormen van partijdigheid uit te sluiten zouden de rechters uit 
dezelfde sociale laag als de overtreder moeten komen, en bij ernstige delicten zou de 
beklaagde de rechter(s) zelf moeten kiezen. Elke subjectiviteit wordt op deze manier zo veel 
mogelijk geneutraliseerd. Vrijheid wordt pas gerealiseerd wanneer de burger alleen 
onderworpen is aan de macht van de wet. De bevoegdheid om een burger vast te zetten moet 
om deze reden afgesplitst zijn van de wetgevende macht of uitvoerende macht.39 
 
De rechterlijke macht mag niet gekoppeld worden aan de wetgevende macht.40 Dat kan slechts 
in 3 uitzonderingsgevallen:  
1. adellijk persoon kan niet door de gewone rechtbank veroordeeld worden. Dit moet door het 
wetgevend adellijk lichaam gebeuren; 
2. de rechters zelf,  als uitvoerders van de wet, moeten door het adellijk deel  van het 
wetgevend lichaam berecht worden;  
3. als de burger in een publieke zaak de rechten van het volk vertrapt, en zich schuldig maakt 
aan een delict waartegen de zittende magistratuur niet kan optreden.  
Ook hier weer balances in plaats van een strikte trias naast de reeds eerder opgemerkte 
ondergeschiktheid van de rechter binnen de staatsorganen. Het is ‘de wet’ waaromheen alles 





                                                 
36  Geest, 2006, p.125; schuin rs 
37  Montesquieu formuleert het als volgt: “Celle (rechterlijke macht, rs) de juger est un en quelque façon nulle.” L’Esprit, 1995, p. 333. 
38 “De macht om recht te spreken dient niet te worden toegekend aan een senaat die permanent zitting houdt, ze dient te worden uitgeoefend  
door personen geselecteerd uit de bevolking, die op bepaalde momenten van het jaar op wettelijk voorgeschreven wijze worden aangewezen om 
een rechtbank te gaan vormen die niet langer dan noodzakelijk in functie blijft “ (schuin,rs).Geest, 2006,p.221.  
39  Geest, 2006, p.220-222.  
40  Geest, 2006, p. 227. 
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1.4.2  tussenmacht  
Ten tijde van Montesquieu was er een felle strijd binnen de adellijke klasse over de rol van de 
vorst. Beriepen de royalisten zich op een Romaanse en een bovennatuurlijke constitutionele 
bevoegdheid van de vorst, hun de tegenstanders, de ‘parlementaires’ of de anti-royalisten 
namen de seculiere positieve wet als staatsrechtelijk uitgangspunt van de monarchie.41  
Het is de wet die de staat inricht en aan de vorst constitutionele bevoegdheid verleent. Zo 
hanteerden de parlementaires de wet als wapen tegen de vorst en zijn droit divin. De wet was 
voor de parlementaristen ‘de ziel van de staat’; de rechter was de dienaar van de wet.42  
De strijd  tussen deze twee groepen werd in het parlement uitgevochten met de wet als 
constitutionele onderbouwing aan de zijde van de parlementaristen.  
Montesquieu was evenwel geen republikein. Hij stond een staat voor die geleid werd door vorst 
èn adel: “Point de monarque, point de noblesse; point de noblesse, point de monarque.” Maar 
hiervoor was een constitutionele bevoegdheid nodig. De verbinding tussen beiden zag hij in een 
tussenmacht of ‘pouvoirs intermédiaires. De staatsmacht werd verbonden met de lokale over-
heid door de parlementen hun oude status terug te geven, die hen was afgepakt in de 17e 
eeuw. De parlementen hadden de bevoegdheid van registratie van wetgeving. Aan die re-
gistratie zat een toetsingsbevoegdheid om te beoordelen of de centrale wetgeving wel paste 
binnen het lokale rechtssysteem, het droit de remontrance.43 Dit blokkaderecht werd door de 
parlementen gebruikt om het eigen lokale rechtsstelsel te behouden, maar werd steeds vaker 
‘overruled’ door het vorstelijke recht.44 Montesquieu wilde deze ontwikkeling stopzetten en 
terugdraaien, door de parlementen hun uitvoerende bevoegdheid en hun toezicht op wetgeving 
terug te geven. Bestuur en wet van de centrale staat zijn verbonden met de lokale overheid. Om 
te bewaken dat de staatsmacht op lokaal niveau wordt gerealiseerd voert hij een bestuurlijke 
buffer in, die zorgt voor een evenwicht binnen het staatsrecht. Dat is het idee achter de 
tussenmacht.  
De monarchale staat kan alleen goed functioneren door de adellijke bemoeienis die toeziet op 
wettelijk en bestuurlijk handelen omdat uitgesloten moet zijn dat de fundamentele wetten  
afhankelijk zouden kunnen zijn van de grilligheid van één persoon (de monarch).45 Koning en 
adel vormden de basisbegrippen voor een goed staatsbestuur. De adel heeft zo een vaste 
constitutionele basis in het staatsrecht waar de monarch niet aan voorbij kan, omdat de 
inrichting van de staat rust op de wet als ordening binnen de monarchale staat. In de 
constitutionele visie van Montesquieu vervult de adel de bestuurlijke buffer in het staatsrecht. 
Checks and balances zouden we nu zeggen. 
 
De (ideale) staatsstructuur van Montesquieu ziet er als volgt uit: 
- de verschillende staatsmachten baseren hun functionele bevoegdheden op de wet. 
  De wet zelf behoort geen van de machten toe, omdat de wet zorgt voor de ordening van de  
  samenleving en daarmee voor de politieke vrijheidsbescherming van de burger; 
-  het wetgevend lichaam bestaat uit 2 organen, of kamers in onze terminologie; 
- elke kamer heeft een ‘verhinderingsbevoegdheid’ t.o.v de andere kamer; 
- beide kamers zijn gebonden aan de uitvoerende macht 46; 
- rechterlijke macht als een functioneel onafhankelijke macht binnen het staatsbestel; 
- tussenmacht die de schakel vormt tussen de centrale overheid en de lokale overheid.  
                                                 
41  De discussie thèse royale en thèse nobilaire. Was de vorst een lid van de Germaanse adel of steunde de vorst op de Romeinse keizer. 
Schönfeld, 1979, p. 16 – 23; Houwens, 1941, p. 30-42. 
42  Schönfeld, 1979, p.53. 
43  Schönfeld, 1979, p. 25 en 68.  
44  Het ‘droit lit de justice’ was de bevoegdheid van de vorst om dit blokkaderecht van de parlementen op te heffen.  
45  Geest, 2006, p. 56.  
46  Geest, 2006, p.228. 
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1.4.3  boek XI,6 uit l’Esprit 
Montesquieu is lange tijd in Engeland geweest en heeft daar de parlementaire debatten 
gevolgd. Vanuit zijn eigen ervaring als parlementslid in Bordeaux èn wat hij in het Engelse 
parlement heeft waargenomen, heeft hij zijn machtenscheidingstheorie ontwikkeld. Deze 
staatsrechtelijke theorie staat in boek XI, 6 van l’Esprit. Het hoofdstuk vormt slechts een klein 
gedeelte van het boek, maar vormde de basis in Europa en Verenigde Staten van de 18e en 19e 
eeuw voor de constitutionele inrichting. Het staat bekend onder de naam de trias-politica of 
machtenscheiding. Uit het voorafgaande blijkt dat de trias-politica van Montesquieu niet de trias 
is die algemeen gangbaar is uit de literatuur. Montesquieu stond geen strikte scheiding van 
machten voor, maar een functionele scheiding. Hij wilde een evenwichtssituatie creëren tussen 
de wetgevende en uitvoerende macht. Geen van beide staatsorganen moest de 
alleenheerschappij over ‘de wet’ kunnen uitoefenen. Een functionele machtenscheiding moet 
voorkomen dat ‘de wet’ een speelbal wordt tussen de wetgevende en de uitvoerende macht. 
Het belang van deze functionele machtenscheiding is dat ‘de wet’ de gemeenschap ordent en 
zorg draagt dat elke burger politiek vrij kan handelen. Staatsrechtelijk bezien is ‘de wet’ het 
regulerend cement van de samenleving en om deze reden zó belangrijk dat het bezit ervan 
moet zijn gewaarborgd tegen vervreemding door het bestuur of het parlement. Dat is in mijn 
optiek de achterliggende gedachte van de machtenscheiding bij Montesquieu. De vorst was in 
Engeland uit de wetgevende bevoegdheid verbannen waardoor de bevoegdheid tot wetgeving 
bij het parlement was komen te liggen47. Een functionele scheiding van machten over ‘de wet’. 
De positie van de rechter als staatsmacht speelt in deze strijd van de twee staatsmachten geen 
rol. Mijn visie wordt op dit punt bevestigd door wat Montesquieu zelf zegt over de rechterlijke 
macht: “Des trois puissances dont nous avons parlé, celle de juger est en quelque façon nulle. Il 
n’ en reste que deux”.48 De rechterlijke macht is bij Montesquieu geen werkelijke staatsmacht 
en dus geen wetgevende bevoegdheid. 
De zuivere trias-politica met drie gescheiden machten is afkomstig van Kant49, en wordt aan 
Montesquieu toegeschreven. Dat is onjuist. Montesquieu kende geen onafhankelijk rechterlijke 
macht in het staatsbestel. Zaken als rechtsvinding en wetsinterpretatie die nu door de 
rechterlijke macht worden toegepast, behoorden in de visie van Montesquieu juist niet toe aan 





Bewust ben ik dieper ingegaan op het denken van Montesquieu. Enerzijds uit historische 
belangstelling, maar van de andere kant om een beter inzicht te krijgen in de triasleer. Na 
bestudering werd ik verrast door het a-historische karakter van de handboeken en literatuur 
over zijn staatsrechtelijk denken. Volgens Witteveen heeft nagenoeg geen enkele Nederlandse 
staatsrechtgeleerde daadwerkelijk iets van Montesquieu gelezen. Hij refereert hier dan aan 
mensen zoals Donner, Wiarda en Konijnenbelt.50 Een rijtje dat maar blijft groeien. 51 Er bleek in 
het geheel geen triasleer te zijn bij Montesquieu zoals alom wordt geschetst. Montesquieu 
kende wel een trias in zijn constitutioneel denken, maar de rechter nam niet die onafhankelijke 
positie in die de rechter nu inneemt.  
 
                                                 
47  Zoo ok Vile,p. 1967, p. 96. 
48  l ’Esrpit, 1965 p.333; schuin,rs.  
49  Pot/Donner, 2001, p. 535; Witteveen, 1990, p. 45.  
50  Witteveen, 1990, p. 32; zo ook Schönfeld, 1979, p. 9 en 10. 
51  Hoekstra, 2009; Hammerstein, 2010a en 2010b; Bos, 2010 
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De rechter behoorde wel als onafhankelijke macht op te treden, maar die onafhankelijkheid is 
veel eerder een relatieve onafhankelijkheid te noemen. De rechter moest in zijn functie geheel 
zelfstandig kunnen optreden. Daarin was hij onafhankelijk. Hij was echter niet dusdanig 
onafhankelijk dat hij een volledige bevoegdheid had tot rechtsvinding of wetsinterpretatie. Op dit 
punt verschil ik met Schönfeld52 van mening.  
Rechter en bestuur, rechter en wetgever waren zeker tot 1688 niet zo gescheiden in Engeland 
als Schönfeld het voorstelt.53 Met de Glorious Revolution heeft er een constitutionele 
verschuiving plaatsgevonden waarbij de positie van de vorst is teruggedrongen met het 
parlement als overwinnaar. De functionele staatsrechtelijke machtenscheiding was hiermee een 
feit. De overwinning van het parlement is nu juist dat zij bepalend zijn geworden in  het 
wetgevingsproces. In laatste instantie bepaalt in het Engelse systeem de wetgever, het 
Hogerhuis, de wijze waarop de wet geïnterpreteerd moet worden. Niet de vorst en zeker niet de 
rechtsprekende macht. Het primaat ligt dus bij de wetgever, terwijl Schönfeld als jurist veel meer 
de trias-politica  in het Engelse bestel wil inlezen. 
De rechterlijke macht was bij Montesquieu geen permanent zittend college. Slechts voor een 
korte tijd werd op ad-hoc basis een rechter benoemd die samen met de gekozen burgers een 
team vormde. Rechter en juryleden kwamen zo gezamenlijk tot een uitspraak.54 Montesquieu 
vindt eigenlijk dat rechtspraak gedaan moet worden door mensen uit de eigen bevolkingslaag 
waartoe de ‘overtreder’  behoort.  Dit komt de acceptatie van de straf/boete ten goede, omdat 
geen vonnis gewezen wordt door iemand die behoort tot een andere klasse of laag. Daar is veel 
voor te zeggen. De relatie wet-samenleving-straf komt hierdoor veel beter tot uitdrukking.  
 
Hoe anders is dit bijvoorbeeld bij de bestuurlijke boete, waar de boete als instrument wordt 
gebruikt in wetgeving zonder dat er enige vorm van acceptatie tussen bevolking en wet heeft 
kunnen plaatsvinden. Wetgeving wordt zo gebruikt om burgers te laten gehoorzamen, en dat is 
exact wat Montesquieu afwijst. Hij vindt zelfs dat een dergelijke manier van wetgeving niet past 
in een geordende op wetten ingerichte staat. Dergelijke wetgeving schrijft hij toe aan het 
staatstype van de despotie.55 
 
Bij Montesquieu vindt de burger in de wet zijn bescherming, en het is de wet die de burger 
centraal stelt.  De wet reguleert de staatsorganen en de burger beschermt. Zo stelt ‘de wet’ de 
burger centraal. Om deze beschermende functie van de wet te laten voortbestaan ontwierp 
Montesquieu een systeem van evenwicht tussen de wetgevende en uitvoerende macht met als 
doel dat geen van deze machten ‘de wet’ naar zich toe kan trekken voor zijn eigen belang. 
Dat is een hele andere wijze van wetstoepassing dan je bijvoorbeeld ziet in de bestuurlijke 
boete waar de wet instrumenteel ingezet wordt.  
 
In de hoofdstukken 3 en 4  schets ik in hoeverre we het denken van Montesquieu terugvinden in 
de Staatsregeling van 1798.  Maar voor een goed begrip van de Staatsregeling 1798 is het 
noodzakelijk om eerst op het denken van Rousseau in te gaan. Beide auteurs hebben namelijk 
een grote invloed gehad op deze Staatsregeling.  




                                                 
52  Geest, 2006,  p.227; l’Esprit, 1995, p. 337. 
53  Gwyn, 1965, p. 7-10. 
54  Zie ook Schönfeld, 1975 p.36-37.  
55  Geest, 2006 p. 70; l’Esprit, 1995, p 127. 
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Hoofdstuk 2   ROUSSEAU (1712-1778)    
 
2.1 inleiding  
 
Jean-Jacques Rousseau schreef in 1754 het boek Discours sur l’origine et les fondements de 
‘ínégalité parmis les hommes wat politiek gezien moet worden als de voorloper van het bekende 
Du Contrat Social, het maatschappelijk verdrag. De basis voor een rechtmatige staats-
organisatie kan in zijn visie alleen op een overeenkomst berusten:´het maatschappelijk verdrag´ 
dat de basis vormt voor een gelijke ordening van de samenleving. “Iedere deelnemer stelt 
zichzelf en alles wat hij kan als gemeengoed onder de leiding van de Algemene Wil.”56  Dit is de 
volonté générale, het belangrijkste staatsrechtelijke begrip van Rousseau, en later bekend 
geworden onder het vage begrip ‘volkssoevereiniteit’. 
 
Wat Rousseau in mijn ogen wezenlijk onderscheidt van andere staatsrechtsfilosofen, is dat hij 
het begrip ‘vrijheid’ als een politiek probleem definieert.57  Dit is een heel nieuw perspectief. 
Rousseau’s denken zie je terug in De Staatsregeling 1798. De slogan vrijheid, gelijkheid en 
broederschap van de Nederlandse patriotten is dan ook niet goed te begrijpen zonder kennis 
van het boek Contrat Social.   
 
2.2 het maatschappelijk verdrag bij Rousseau   
  
De eerst afgesloten overeenkomst werd afgesloten om weerstand te kunnen bieden aan 
individuele problemen. Deze eerste overeenkomst veronderstelt een vrijwillige unanieme 
beslissing van alle gemeenschapsleden. Het maatschappelijk verdrag is in feite een daad van 
‘aaneensluiting’ van mensen met elkaar.58 Deze aaneensluiting  is een wederkerige verbintenis. 
De wederkerigheid houdt in dat de gemeenschap zich aan de afzonderlijke burger bindt, en dat 
het individu zelf zich in tweeërlei opzicht verbindt. Wanneer het individu actief is als lid van de 
soeverein wordt hij ‘burger’ genoemd. Treedt het individu passief op dan is hij onderworpen aan 
de soeverein en heeft hij de status van ‘onderdaan’. Door het maatschappelijk verdrag te  
onderschrijven, stelt de individuele persoon zich geheel in dienst van de ‘algemene wil’. Deze 
collectiviteit heet volk, natie, republiek, en is als zodanig rechtspersoon. 
 
Met de onderkenning van het maatschappelijk verdrag door een gemeenschap is de basis van 
het recht gegeven van die gemeenschap. Mensen maken regelingen die bij hen passen onder 
de voorwaarden dat die wetten het fundamentele doel van het zelfbehoud dienen. De 
burgerlijke vrijheid komt in de plaats van de ‘natuurlijke vrijheid’. Dit is een kwalitatief gezien 
hogere vorm van ‘vrijheid’, omdat het instinctieve van de natuurstaat wordt verlaten in de 
‘burgerlijke staat’. Niet langer wordt het individu geleefd door emoties, maar heeft redelijkheid 
en de rationaliteit het overgenomen van de basale levensuitingen. Het egoïsme maakt plaats 
voor de gemeenschap, de collectiviteit.  
Met het maatschappelijk verdrag vindt de aaneensluiting van de gemeenschapsleden plaats. De 
daad van de aaneensluiting brengt een zedelijk lichaam voort, dat in de plaats treedt van iedere 
persoon afzonderlijk. Dit lichaam noemde Rousseau een publiekrechtelijke persoon, die de 
naam kan aannemen van stad(sstaat), republiek of monarchie. De publiekrechtelijke persoon 
heet staat als het begrip ‘passief ‘ of neutraal gebruikt wordt, en wordt soeverein genoemd 
                                                 
56  van Diggelen, 2007 p.13.   
57  Zo ook Roermund in het voorwoord van CS, 2005, p.19 . 
58  CS,2005, p. 55- 58; Montesquieu gaat niet uit van het maatschappelijk verdrag: zie p.4 scriptie. Hij is niet geïnteresseerd in dit vroege stadium 
van binding van mensen aan de staat. Voor Montesquieu is binding de wetgeving. De wetten geven de ordening aan in de staat. 
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wanneer dit orgaan ‘actief’ optreedt en handelt.59 Iedere burger afzonderlijk is een deel van de 
soevereiniteit. Alle burgers gezamenlijk vormen de totale soevereiniteit.  
Omdat de soeverein gevormd wordt door alle afzonderlijke personen tezamen, is het onmogelijk 
dat de soeverein zelf een belang heeft dat zou botsen met de individuele belangen van de 
afzonderlijke leden van de gemeenschap. De consequentie van het maatschappelijk verdrag is 
dat zij die niet gehoorzamen aan de ‘algemene wil’, door de collectiviteit gedwongen kunnen 
worden om het gewenste gedrag of de gewenste norm na te leven.60 
 
2.3 de algemene wil als soevereiniteit 
 
De algemene wil of de soeverein is het meest bepalende concept in het staatsrechtelijk denken 
van Rousseau. De algemene wil is in zekere zin de gemeenschap maar ook de natie, en drukt 
de wederkerigheid tussen mens en gemeenschap uit. Als de ‘algemene wil’ als rechtspersoon 
handelend optreedt heet hij ‘soeverein’.  
De algemene wil richt zich op de instandhouding van de gemeenschap. Om uitvoering te geven 
aan deze gemeenschapszin, is de algemene wil de leidraad bij het opstellen van de wetten.61 
Wetten die voor ieder gelijkelijk toepasbaar zijn. Het is een politiek kunstmatige menselijke 
constructie, die een gelijkwaardigheid oplegt aan allen. 
Ideologisch geheel anders dan gebruikelijk in de 18e eeuw. Met het politieke concept ‘algemene 
wil’ neemt Rousseau definitief afscheid van al het politieke handelen gebaseerd op goddelijke 
en/of natuurlijke modellen.  
Om de doelstelling van de gemeenschap te realiseren wordt er een politiek kader gecreëerd 
waarin de algemene wil tot uitdrukking komt. Dit is de volksvergadering waar de burgers hun 
stem uitbrengen.62 Door te stemmen in de volksvergadering wordt –bij meerderheid van 
stemmen- de ‘algemene wil’ echt, existerend.   
 
Het is alleen aan de algemene wil voorbehouden om richting te geven aan de staatsrechtelijke 
opbouw, omdat het primaire doel van de oprichting van de staat het ‘algemeen welzijn’ van zijn 
leden is. Deze algemene belangenbehartiging was immers de legitimatie van zijn oprichting. 
Welnu, de soevereiniteit is de uitoefening van de algemene wil, het functioneren van de staat of 
de staat in actie, en kan om die reden nooit worden vervreemd. De soeverein, die niets anders 
is dan het collectief wezen,”(...) kan slechts door zichzelf vertegenwoordigd worden.”63  
Overdraagbaar is de macht van de soeverein - regeringsuitoefening - maar nooit kan ‘de wil’ 
van de soeverein worden overgedragen. Dat impliceert het einde van de gemeenschap als 
gemeenschap. Het zou onderwerping aan een ander betekenen, waardoor er niet langer sprake 
kan zijn van vrij handelende gemeenschapsleden. Als het volk de soevereiniteit overdraagt aan 
een staatsorgaan -regering of ander bestuursorgaan-  levert het zijn ‘algemene wil’ in. Om 
dezelfde reden is de soevereiniteit ondeelbaar: de wil van het volk is één geheel, één wil.  
Hoewel het onmogelijk is dat de ‘algemene wil’ door een ander dan zijzelf vertegenwoordigd 
wordt, is het staatsrechtelijk wel mogelijk dat de macht van de soeverein wordt overgedragen 
aan de gezagsdragers middels een lastgevingsovereenkomst.64  
 
 
                                                 
59  CS, 2005, p.57-58. 
60  Diggelen, 2007 p. 43-46. 
61  Roermund, 2005,p. 21. 
62  In de staatsregeling hadden de grondvergaderingen dezelfde politieke functie.  
63  CS, 2005, p.66. 
64  Vergelijk art. 15 BSG Staatsregeling en de discussie in Nationale Vergadering in hoofdstuk 3. 
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Nu is het de vraag of de ‘algemene wil’ als uitdrukking van het volk kan dwalen? Deelbelangen, 
particuliere belangen willen natuurlijk hun eigen koers varen. Uitgangspunt is dat iedere burger 
vanuit zijn mening een positie inneemt. De burgers hebben hun leven in dienst gesteld van de 
staat en middels het maatschappelijk verdrag worden zij collectief als contractanten beschermd. 
Opdat het volk zijn soevereiniteit niet verliest, is regelmatige toetsing middels volksver-
gaderingen noodzakelijk.  
De wil van de soevereiniteit zelf wordt bepaald door stemming in de volksvergadering. Volgens 
Rousseau zou de ‘algemene wil’ altijd te voorschijn komen wanneer de plussen en minnen van 
de bijzondere willen met elkaar verrekend zijn.  Het aantal uitgebrachte stemmen zou bij de 
‘algemene wil’ het hoogst zijn in vergelijking met de stemming van de verschillende bijzondere 
willen. Het verklaart waarom Rousseau tegen partijvorming en lobbyen is, omdat door lobbyen 
kliekvorming zou kunnen ontstaan waardoor een bepaalde specifieke groep de ‘algemene wil’ 
zegt te vertolken. In werkelijkheid ondermijnen de lobbyisten daarmee de ‘algemene wil’, omdat 
ze van hun ‘bijzondere wil’ de ‘algemene wil’ maken.65  
 
2.4 de staat en wetgeving 
 
Staatsvorming is volgens Rousseau een juridisch en contractueel proces. Het is een proces 
waarin de politieke structuren van de staat verder worden verfijnd in procedures.  Voor 
Rousseau bestaat er geen natuurlijke regering.66 Een natie, een volk, een maatschappij 
ontstaat door de aaneensluiting en wordt bijeengehouden door een stelsel van wetten. De staat 
heeft de verantwoordelijkheid om de harmonie binnen de (kleine) gemeenschap te waarborgen. 
Om de gebondenheid van de burger met de staat te onderbouwen, moet er aan enkele 
kernwaarden worden voldaan. Deze kernwaarden zijn: patriottisme, legale gelijkheid, 
kleinschaligheid67, wetgeving aangepast aan klimatologische omstandigheden68, opvoeding en 
religie.   
Tegenover de egoïstische mens stelde hij de soevereine macht van de staat. Die soeverei
staat is absoluut en onfeilbaar zonder enige beperking, en heeft als doel de veiligheid en 
vrijheid van de burger te garanderen. Wat Rousseau doet komt heel tegengesteld over: aan 
ene kant legt hij de macht van de staat volledig bij de burgers, terwijl anderzijds de staat de 
gehele macht over diezelfde burgers uitoefent. He
ne 
de 
t is la volonté générale, aan wie de macht toe 
omt om de grondwet voor de staat te schrijven.  
 
st 
h niet opsplitsen in deelmachten. Er is soeverein gezag of er is geen 
De staat, de algemene wil, wordt bedreigd als bijzondere belangen gaan prevaleren. Daarom 
                                                
k
 
Bij Rousseau zijn moraliteit en cultuur in de staat geïncorporeerd en gesanctioneerd in de 
grondwet69. De wet gaat aan de rechtspraak vooraf, maar het is de staat die het instituut van de
rechtspraak instelt. Het primaat van het juridisch handelen ligt duidelijk bij de politiek:“La loi e
antérieure à la Justice et l’Etat légitime la Justice”.70 Rousseau wijst principieel de machten-
spreiding van Montesquieu af, omdat het voorbij gaat aan het soevereiniteitsbeginsel. De 
soevereiniteit laat zic
soeverein gezag.71  
 
65  CS, 2005, p. 70 en p.155.; Roermund, 2005, p. 22. 
66  Diggelen, 2007, p. 36 en p. 39. 
67  Kleinschaligheid op gemeenschapsniveau die zou kunnen verklaren waarom Rousseau een voorstander van de federalistische staatsstructuur 
was (CS, p.177). Dit is van belang omdat zijn Hollandse aanhangers- unitaristen als Vreede, Paulus en Beijma- allerminst geporteerd waren voor 
een federaal staatsverband.  
68  Rousseau volgt Montesquieu met betrekking tot de staatsvormen en het klimaat. Zie ook Gobbers,1963 p.179; Roermund, 2000,p. 97-109 en 
CS, p.100.  
69  Zo ook: Pot/Donner, 2001 p.29-34.  
70  Diggelen, p.39 overgenomen citaat. Die ondergeschikte rol van de rechter zagen we ook al bij Montesquieu. 
71  CS, 2005,p.68.  
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heeft elke burger stemrecht bij iedere daad die de soevereiniteit betreft.72 De koppeling politiek, 
moraliteit en samenleving komt steeds terug bij Rousseau, en wordt later als staatsrechtelijk 
beginsel opgenomen in de Staatsregeling.73   
 
De algemene wil heeft de wet als instrument waarnaar gehandeld en gehoorzaamd moet 
worden binnen de maatschappelijke orde. De wet kent een algemeen karakter en is niet aan 
een individu gebonden. Wat wij nu beschikkingen noemen, of andere bijzondere handelingen, 
vormen nooit het object van de wet. De functie van de wet is registratie en uitvoering van wat de 
collectiviteit wil. In die zin staat de wet boven de individuele mens. De wetten zelf zijn een daad 
van de ‘algemene wil’. De wetgever (volksvergadering) stelt wetten op die voortvloeien uit het 
maatschappelijk verdrag. Het opstellen van de wetten hoeft niet door de gemeenschapsleden 
zelf gedaan te worden. De samenlevingsregels kunnen ook door buitenstaanders geformuleerd 
worden.74  Dit laatste wringt wel met het uitgangspunt van de volkssoevereiniteit, omdat 
Rousseau een superwetgever introduceert die niet behoort tot de soeverein. 
 
2.5 regering  
 
Het regeringsbegrip wordt net als het burgerbegrip - burger en onderdaan- op twee manieren 
gebruikt: in de actieve en in de passieve zin. Met de actieve regering bedoelt Rousseau het 
hoogste bestuur dat met de rechtmatige uitoefening van de uitvoerende macht is belast. Als het 
begrip passief gebruikt wordt betekent het de ambtsdrager of vorst. 75 
 
De soeverein kan niet zelf optreden in het dagelijks verkeer. Dat is praktisch en staatsrechtelijk 
onmogelijk. Er is een aparte actieve instantie nodig die dit voor de (volks)soeverein doet. Dat is 
de regering. Deze uitvoerende macht kan niet toebehoren aan de wetgever of soeverein, omdat 
het een bevoegdheid betreft voor het verrichten van bijzondere, specifieke daden en daarvoor is 
de wetgevende macht ongeschikt. De regering is geheel ondergeschikt aan de soeverein en 
heeft als functie uitvoering te geven aan de uit de wet voortvloeiende acties als beschikkingen, 
controles en toezicht voor de soeverein. De regering is de dienaar van de soeverein, en mag 
om die reden nooit de vorm van een eigen staatsorgaan aannemen. Om deze reden is de  
regering staatsrechtelijk beperkt tot “(…) volstrekt niets anders dan een lastgeving, een ambt, 
waarin zij als eenvoudige ambtenaren van de soeverein in zijn naam de macht uitoefenen die 
hij hen in bewaring heeft gegeven en die hij kan inperken, wijzigen en terugnemen wanneer het 
hem belieft.” 76 De regering is slechts de instantie die met de uitvoerende macht is belast. Hoe 
treffend is dit opgenomen in de Staatsregeling waar de regering de status heeft van lasthebber 
(art.15 BSG).  
 
Er zijn bij Rousseau drie regeringsvormen: de democratische, de aristocratische en de 
monarchale. Het is afhankelijk van het klimaat, de grootte, weelde en inwoneraantal welke 
regeringsvorm het beste is voor een land. Theoretisch zou de democratie het zuiverst zijn als 
alle burgers ambtsdrager zouden zijn. Toch is Rousseau hier niet voor geporteerd. Volgens hem 
is in het algemeen een gekozen aristocratie vaak de beste regeringsvorm, omdat hij weinig 
                                                 
72  Wie niet meestemt, moet worden gezien als een vreemdeling onder de burgers van Diggelen, 2007, p.53 ; CS, 2005, p. 148. 
73  Zie bijv. art.1 t/m 8 Alg.B., artt. 9, 60, 63 BSG Staatsregeling. 
74  Iets wat Rousseau zelf voor Polen en Corsica gedaan heeft. Diggelen, 2007 p.48.; Zie ook de Griekse stadstaten. Diggelen, 2007, p.49. 
75 CS, 2005, p.102 - 106.; De Franse termen dekken m.i. de lading beter: ‘le corps intermédiaire collectif ‘als aanduiding voor het staatsorgaan 
regering als zodanig, en ‘l’exercise légitime de la puissance exécutive waarmee de regering bedoeld is die in haar functie optreedt en 
staatsrechtelijk burgersbindende besluiten neemt. Overgenomen uit CS van de vertalers, voetnoot 4, p.199.  
76  CS, 2005, p. 99. ; P. 176; En daarom wilden de unitarissen maar één-kamerstelsel, omdat de soevereiniteit niet gesplitst kan worden. Zie hfd 3  
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fiducie heeft in de regering door de massa.77  
   
Zoals de ‘bijzondere wil’ ingaat tegen de ‘algemene wil’, zo zal de regering obstructie plegen 
tegen de soevereiniteit. Om te voorkomen dat de soevereiniteit overgenomen wordt door de 
regering past Rousseau een controle toe: de volksvergaderingen. De spanning tussen de 
regering en de soeverein kan alleen bestreden worden door frequente volksvergaderingen: de 
controle van de soeverein op de huidige regeringsvorm en het volk zelf op de huidige 
regering.78 Ook voor de gemeenschapszin vindt Rousseau volksvergaderingen essentieel.  
 
Resumé:   
De soevereiniteit is in essentie de wetgevende macht, en kan niet vervreemd of gedeeld 
worden omdat de soevereiniteit bij de gemeenschap berust. De uitvoerende macht daaren-
tegen, dit is de regering, kan worden toevertrouwd aan de gehele gemeenschap, een groep of 
zelfs een enkeling.  
De verdeling van de machten is bij Montesquieu anders dan bij Rousseau. Aanvaardde 
Montesquieu een overdracht van de wetgevende macht van het volk naar vertegenwoordigers, 
bij Rousseau is overdracht van wetgevende bevoegdheid onmogelijk. Het bestuur blijft altijd een 
uitvoerder van de wetgevende macht, en vormt nooit een apart onafhankelijk staatsorgaan.79 
Een contract of staatsrechtelijke constructie waarbij het volk afstand zou doen van zijn 
soevereiniteit is uitgesloten. Primair is dat de soevereiniteit van het ‘volk’ is en blijft.  
De regering kan alleen op basis van een lastgevingsovereenkomst tijdelijk de bevoegdheden 
van de algemene wil uitoefenen. De regering moet altijd teruggeroepen kunnen worden als zij 
niet meer aan de opdracht voldoet, die het volk haar stelt. Dat de volkssoevereiniteit het primaat 
van de staat is, blijkt verder uit het verbod van vertegenwoordiging.  





















                                                 
77 CS, 2005 p. 112; Diggelen, 2007, p. 51. 
78 Diggelen, 2007, p.53; in de grondvergaderingen van de Staatsregeling zie je de gemeenschapszin duidelijk terug. 
79 Gobbers, 1963 p.180. Staatsregeling art. 12 BSG. 
 
 21




De Staatsregeling 1798 is een proces van 3 jaar, dat begint met de proclamatie van de 
stedelijke besturen begin januari 1795 en eindigt met de 2e staatsgreep van 12 juni 1798. 
Het constitutionele eenwordingsproces wordt in fases beschreven om meer duidelijkheid te 
krijgen in het geheel van tegenstellingen op het maatschappelijke en politiek-juridische vlak.  
 
Nederland was geen eenheidsstaat maar een conglomeraat van soevereine gewesten.  
Belangrijk is in deze tijd dat door de politieke samenwerking het idee van staatsrechtelijke 
‘eenheid’ tot ontwikkeling komt: een vaderland.80 Was voorheen de politiek-juridische 
gerichtheid op het lokale, stedelijke en gewestelijke, nu werden er contacten gelegd die niet 
meer gebonden waren aan de plaats of gewest. Het was de overstijging van het plaatselijke 
naar het nationale. Het begrip eenheidsstaat deed zijn intrede.  
 
3.2 de Nationale Vergadering   
 
De proclamatie van de Staten van Holland op 31 januari 1795 betekende de eerste stap naar de 
eenheidsstaat voor de Noordelijke Nederlanden. Niet langer lag de soevereiniteit bij het 
gewestelijk bestuur, maar kwam de soevereiniteit te liggen bij de totale bevolking van Holland.81 
In deze provinciale proclamatie werden de rechten van de burger geformuleerd. Het was vooral 
een catalogus van grondrechten van het individu en enkele staatsrechtelijke uitgangspunten: 
volkssoevereiniteit en recht op verzet van het volk als zijn regering in gebreke blijft. Primair was 
de gedachte dat een ieder vrij was en dezelfde rechten had: VRYHEID, GELYKHEID, 
BROEDERSCHAP,82 dat was de kop boven de proclamatie die grotendeels door de andere 
gewesten werd overgenomen. 
 
In deze fase van de omwenteling werd het volk niet gerepresenteerd door gekozen 
afgevaardigden. Die moesten nog gekozen worden, en daartoe moest eerst een verkiezings-
reglement ontworpen worden. Het leidde tot het juridische einde van de standenmaatschappij. 
Omdat de revolutie zich het eerst in de steden had voltrokken, waren het ook de steden waar 
het eerst een verkiezingsreglement werd opgesteld ter vervanging van de oude op standen 
gebaseerde stedelijke regeringen.83  
De politiek-juridische gevolgen van de nieuwe Staten van Holland betekende het begin van de 
staatshervorming in de Noordelijke Nederlanden op de volgende punten:  
- de soevereiniteit berustte niet langer bij de standen, maar behoort het volk toe dat de  
   uitoefening van deze soevereiniteit aan zijn representanten overlaat; 
- plaatselijke bestuur was niet langer soeverein in eigen stad; 
- besluiten zouden genomen worden bij meerderheid van stemmen; 
- benoemingen zouden plaatsvinden op grond van bekwaamheid waardoor anders-gelovigen in 
aanmerking kwamen voor publieke functies. 
Na de omwenteling werden de Staten-Generaal het overkoepelend staatrechtelijke orgaan. De 
nieuwe afgevaardigden in de Staten-Generaal uit de provincie Holland stelden voor om een 
                                                 
80  Sas, 2005, p.97-128. 
81  Gosingla, 1936, 87 en 92; zo ook AGN 11, p.160 – 161. 
82  Gosingla, 1936, p.174, bijlage II. 




nieuw lichaam te constitueren dat het gehele Bataafse volk zou vertegenwoordigen: de 
Nationale Vergadering. Deze Nationale Vergadering moest een ‘Nationale Conventie’ bijeen 
roepen om de grondwet te ontwikkelen en te implementeren in de nieuwe Republiek.  
Op 4 maart 1795 werd dit Hollandse voorstel in de Staten-Generaal aangenomen. 
 
3.2.1 politieke stromingen in de Nationale Vergadering 
Binnen de Nationale Vergadering waren er verschillende politieke groeperingen: de federalisten, 
de unitarissen en de ‘moderaten’.84 De federalisten waren enkel anti-orangistisch georiënteerd. 
Zij wilden de gewestelijke onafhankelijkheid terug die hen door de orangisten was afgenomen. 
Een scherpe breuk met de bestaande bestuurlijke inrichting wilden ze niet. Deze lokale en 
provinciale bestuurders wilden geen eenheidsstaat, maar stonden een staatsinrichting voor met 
een confederatief staatstype en een bestuursvorm van voor van checks and  balances 85 om 
machtsmisbruik van de centrale overheid te beteugelen. In hun visie was de onafhankelijkheid 
voor de burger alleen te waarborgen als de provincie soeverein blijft, omdat de centrale 
overheid of bestuur de neiging heeft haar macht uit te breiden. Binnen de lokale, provinciale en 
federatieve overheden moest de verdeling van de machten uitvoerig gedefinieerd worden. In de 
triasleer zagen ze primair een middel tot bescherming tegen de centrale overheid De 
machtenscheiding was voor hen een constitutionele bescherming tegen de orangisten en de 
stadhouder. Ondanks de politieke tegenstelling was er tussen federalisten en groepen 
orangisten sprake van een zekere staatkundige theoretische overlap. Ook onder de orangisten 
waren sympathisanten die de machtenscheiding van Montesquieu aanhingen86, terwijl hun 
ideeën over ‘volk’ en ‘volkssoevereiniteit hetzelfde waren.87Onder deze begrippen verstonden 
de regenten en orangisten iets geheel anders dan wat Rousseau hieronder verstond.  
 
Betekende volkssoevereiniteit bij Rousseau dat alle leden van een bepaalde gemeenschap 
rechten en de medezeggenschap hadden, bij de regenten en orangisten betekende 
volkssoevereiniteit het lidmaatschap van een bepaalde specifieke groep binnen een 
gemeenschap.88  Hun volkssoevereiniteit was erop gericht om bescherming aan de eigen groep 
te bieden. Alle andere gemeenschapsleden waren uitgesloten van rechten en (politieke) 
zeggenschap. Je zou kunnen zeggen ‘volkssoevereiniteit in enge zin’. Zij die tot het ‘volk’ 
behoorden hadden rechten en waren vrijgesteld van verplichtingen. 89 Zij die niet tot deze groep 
of laag behoorden waren onderworpen aan allerlei verplichtingen. Pot en Immink hebben het in 
dit verband over ‘volk in staatsrechtelijke zin’.90 Om die reden was de tegenstelling tussen 
orangisten en federalisten vaker van praktische dan van theoretische aard.91 Een wezenlijk 
verschil was dat de orangisten het nationale vorstenhuis als uitgangspunt namen van de 
staatsinrichting. Vele orangisten begonnen in te zien dat een nieuwe duidelijke grondwet een 
probaat middel kon zijn om de vrijheid en zelfstandigheid van groep en individu veilig te stellen.  
 
Een groep die veel invloed heeft gehad in de Bataafse periode, waren de ‘moderaten’. Zij 
stonden politiek gezien dicht bij de federalisten.92 Ze hadden een afkeer van revolutionaire 
                                                 
84  Kossmann, 2006 p.82 – 85; AGN ,1983 deel 11, 157-179; de Wit, 1965,  p.112-170; Moorman, 2000, p.177-217; zie ook Colenbrander, 1908,        
73-127. 
85  Zie Montesquieu. Dat verbindt hen met Montesquieu:de trias die de politieke vrijheid van de burger waarborgt. 
86  Elie Lusac en van Hogendorp zijn hier voorbeelden van: Kossmann, 2006, p.44,45 en p.82. 
87  Zie hoofdstuk 2 Rousseau. 
88  Het volk is hier een geprivilegieerde groep / laag. Dit is een ander volkssoevereiniteitsbegrip dan bij Rousseau. Kossmann,1987, p. 59-92. 
89  Deze invulling van het volkssoevereiniteitsbegrip houdt automatisch het recht van verzet in van het ‘volk’ als de vorst zijn verplichtingen niet 
nakomt aan zijn volk. Zie ook Pot/Donner, 2001 p,16,21-25; Lokin, 1992, p. 243-248; Kossmann, 1987 p. 82. 
90  Pot, Zwolle,1950,p.36 en 37; Immink, Zwolle, 1950, p.120; zo ook Kossmann,, 1987 p.59-95. zie ook Hogenstijn, p.17-22, ). 
91  Kossmann, 2006, p.82 en  83. 
92  de Wit, 1965, p.174-177. 
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maatregelen en waren bevreesd voor sociale onrust die door een radicaal nationalisme zou 
kunnen ontstaan.  Wat hen onderscheidde van de federalisten was dat ze voorstanders waren 
van de eenheidsstaat, het samenvoegen van de schulden van de Republiek en de invoering 
van een algemeen belastingstelsel. Voor de moderaten was de constitutie en de daaruit 
voortvloeiende wetgeving de leidraad voor het handelen van staat en burger. Staat en burger 
zijn ondergeschikt aan de wet. Gemeten naar hun aantal is hun politieke macht en 
zeggenschap onevenredig groot geweest.  
 
De unitarissen, tenslotte wilden een echte staatsrechtelijke verandering doorvoeren. Soms 
werden ze ‘democratische vleugel van de patriotten of Bataven genoemd. Hun denken was 
sterk gevormd door de Franse staatsfilosofen en de Franse Revolutie. Zij waren voor een 
eenheidsstaat, en wilden een Nederlandse Republiek die gegrondvest was op het beginsel van 
de één-en-ondeelbaarheid. Dat vereiste een bestuurlijke hervorming. Naast de eenheidsstaat 
voor de republiek streefden ze de volgende politieke doelen93 na: burgerrechten voor de joodse 
gemeenschap, de opheffing van gilden, de scheiding van kerk en staat (het stopzetten van 
subsidies aan kerkgenootschappen), een algemeen belastingstelsel, en de afschaffing van de 
slavernij.94       
 
3.2.2  Het Reglement 30 december 1795  
Direct na de machtsovername waren de federalisten nog bereid tot bestuurshervormingen. 
Deze bereidwilligheid nam gedurende het verloop van het jaar af om te eindigen in regelrecht 
verzet. In de Staten-Generaal en in de provinciale staten95 was er veel obstructie, omdat 
staatsrechtelijk de gewesten nog steeds hun eigen soevereiniteit bezaten. De Unie van Utrecht 
(1579) verplichtte slechts tot onderlinge defensieve hulp en hulp in financiële zin.96 Om tot een 
eenheidsstaat te komen was allereerst een bestuurlijke hervorming noodzakelijk, die de eigen 
provinciale soevereiniteit zou opheffen.97 Een toestemming die - en dat was een nieuwe 
verworvenheid van de Bataafse revolutie- door de bevolking moest worden goedgekeurd. Deze 
uitbreiding van het kiezersvolk was het resultaat van de omwenteling van januari 1795.   
 
Op 30 december 1795 kwam, na pressie van Franse zijde, een politiek compromis tot stand 
voor de bestuurlijke hervorming van de Republiek: het Reglement.98 Het Reglement was de 
voorlopige grondwet van de Bataafse Republiek, dat slechts regels gaf hoe de afgevaardigden 
voor de Nationale Vergadering gekozen moesten worden, maar niet hoe dit lokaal en 
provinciaal moest gebeuren.99 Omdat de nieuwe grondwet eerst door de bevolking van de 
verschillende gewesten moest worden goedgekeurd wilde deze bindende kracht hebben, was 
de eerste stap het ontwikkelen van een verkiezingsreglement per gewest.100  In die zin 
fungeerde het Reglement  veel meer als een toetssteen voor de gewestelijke ‘provisioneele 
bestuurders’  hoe zij hun gewestelijk bestuur moesten gaan herinrichten dan dat het Reglement 
als voorlopige grondwet nageleefd werd in de Republiek. 
                                                 
93  Hierin volgende ze Montesquieu en Rousseau. Die beiden de slavernij veroordeelden. 
94  Andere discussiepunten in de politieke arena van de NV waren: - het stemrecht; - heerlijke rechten; - de benoeming van de gewestelijke     
besturen; - de financiering van de defensie; - hoe de gewestelijke bestuursvorm te wijzigen voordat de constitutie tot stand was gebracht 
(gewesten waren nog steeds soeverein); - de eedaflegging aan het nieuwe regime (verwerping van de stadhouder en de standenmaatschappij); -
eenheid in munt, maat en gewicht; - de volksgezondheid. de  Gou, 1975, p.XXI. 
95  Rosendaal,  pp.15-17; AGN deel 11,p.162-164; Schama, 1989, 258-295 en Colenbrander, 1908, p.80-81. 
96  Zie de artt. I, II, III en V Unie van Utrecht . Bron: AA,2007, p.31. 
97  Zo ook Fockema, 1961, p. 97 – 110. 
98  Het Reglement heet voluit: Reglement, volgens het welk eene algemeene Nationale Vergadering door het Volk van Nederland zal worden 
byeen geroepen en werkzaam zyn (30 december 1795) uit: Bannier,1936, p.17. 
99  Bruin, 1997, p.57. 
100  Pot, 1947 p.85-124. 
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Wat opvalt in het Reglement is dat het uitging van de burger en het volk met als basis het 
maatschappelijk contract. Het Reglement begint met het volk en zijn representanten (artt. 1-7), 
en laat hier het stemrecht van de burger op volgen (artt.8-35 Regl.). Hoe en waar dit stemrecht 
gerealiseerd wordt, staat uitgebreid omschreven in de artikelen over de grondvergadering en de 
kiesvergadering (artt.36-54 Regl.).101 De nauwgezette uitwerking in het Reglement over het 
stemrecht van de burger met de geloofsbrief als check in de artikelen 1, 3, 36, 38, 42, 52, 57, 
69, 72, 95 en 117 van het Reglement geven weer dat de burger centraal stond.102  
De functie van het uitvoerende orgaan dat ondergeschikt is aan de Nationale Vergadering 
(art.95 Regl.) en de controlerende rol van de rechter op de ambtsdragers van de wetgevende 
en uitvoerende macht in een uitgebreid uitgewerkte procedure (artt.117-143 Regl.), moeten 
gezien worden tegen de achtergrond van het (Rouseauistische) volkssoevereiniteitsbeginsel. 
Dat de rechter onafhankelijk en zonder tussenkomst van de Nationale Vergadering zijn functie 
moest kunnen uitoefenen (art.80 Regl.)is een vorm van machtenscheiding die tegen deze 
achtergrond moet worden geanalyseerd. De staatsrechtelijke rol van de rechter is er een van 
‘relatieve onafhankelijkheid’;103 hij moet zijn ambt kunnen praktiseren zonder ingrijpen van de 
Nationale Vergadering.  
Dat is een vorm van machtenscheiding die ik geheel anders interpreteer dan Oosterhagen.104 
Analyse van het artikel 95 105 in het bijzonder, en de inrichting en opstelling van het Reglement 
in het algemeen, geeft het volgende beeld: de Nationale Vergadering staat bovenaan in de 
hiërarchie van de machten. De rol van de rechter is geen uitgewerkte staatsrechtelijke macht. 
 
3.2.3  het Plan van Constitutie voor het Volk van Nederland 1796  
Na een periode van meer dan 1 jaar gewestelijk verzet werd de Staten-Generaal opgeheven en 
kon op 1 maart 1796 de eerste democratisch gekozen volksvertegenwoordiging worden 
geïnstalleerd. Het landelijk hoogste college heette de Nationale Vergadering en het 
‘representeerde het Volk van Nederland’.106  De 126 gekozen leden kwamen uit de hogere 
burgerij107, adel en regentenfamilies. Als gevolg van het getrapte kiesstelsel waren de patriotten 
met gematigde visie het meest vertegenwoordigd. 
Vanaf het begin waren de verhoudingen binnen de Nationale Vergadering moeizaam. Kernpunt 
van de discussie was de staatsvorm en de regeringsvorm voor de nieuwe republiek  
 
De eerste Nationale Vergadering stelde op 15 maart 1796 conform art. 102 Reglement, de 
eerste constitutie-commissie in met als opdracht: “(…)het ontwerpen eener constitutie voor het 
volk van Nederland, welke steunende op de grondstellingen van reden, rechtvaardigheid en 
gezonde staatkunde, aan het volk van Nederland naar ons inzien, de volkomenste genieting 
hunner dierbaarste recht en vrijheden duurzaam zoude kunnen verzekeren, mistsgaders aan 
het Publiek Bestuur den vereischten klem bijzetten ter beraming en het doen uitvoeren van al 
het geen waarbij het algemeen welzijn in den uitgestreksten zin belang heeft.”108  Vrijheid, de 
eenheid, en het volk zijn de kernbegrippen van de president. Er spreekt een enorme 
                                                 
101  De grondvergadering werd gezien als de ‘volksvergadering’ in de oudheid. (Sas,p.138 e.v.; de Bruin, p.86, Moorman 1997) en zie Rousseau 
Volksvergadering. 
102  Zie hfd1 in de scriptie over de centrale positie van de burger bij Montesquieu;.zo ook Gobbers, 1963 p.179-180. 
103  Het begrip ‘relatief onafhankelijk’ is een term van mij om de ondergeschiktheid van de uitvoerende en rechtsprekende macht te verduidelijken. 
Zie hoofdstuk 1: Montesquieu en  hoofdstuk 3.2.5  deze scriptie  
104  Anders: Oosterhagen, p.102-103, en 113-154. De auteur  ‘leest’ de trias in en veronachtzaamt in mijn optiek het politiek-juridische context 
105  Art “95:” De uitvoerende magt zal van de Nationale Vergadering steeds geheel afgescheiden blyven, doch aan haar beveelen, agtervolgens 
het gezag aan haar by dit Reglement opgedraagen, onderworpen en aan haar verantwoordelyk zyn.”  
106  Sas, 2005, p.109. 
107  Advocaten, fabrikanten, professoren, predikanten, kooplieden en priesters. Groepen die voorheen waren uitgesloten. De radicale stroming 
binnen de patriotten: Kossmann, 2006, 81. 
108  Dagverhaal,29 april 1796, de Gou, 1975, p.2,; schuin,rs 
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gedrevenheid om de samenleving zó (her) in te richten, dat volk en burger de centrale plaats 
innemen binnen de maatschappij.109 
 
Het Directoire oefende druk uit op de commissie. Zij wilde dat er een constitutie voor het 
Bataafse volk gerealiseerd werd waarin de eenheidsstaat was vastgelegd met een trias-politica 
gestoeld op een strikt gescheiden machtsverdeling.110 De meeste leden van de eerste 
constitutie-commissie daarentegen stonden niet het Franse model van de staatsinrichting voor 
ogen maar waren geporteerd voor de Amerikaanse constitutie, die federaal van opzet was. 
Was het de Nationale Vergadering verboden om zich te bemoeien met de eerste constitutie-
commissie, het was de eerste constitutie-commissie van haar kant wel toegestaan om een 
beroep te doen op het vertegenwoordigend lichaam (art.103 Regl.). Van deze bevoegdheid 
heeft de commissie gebruik gemaakt in haar advies aan de Nationale Vergadering om  snel 
wetgeving te ontwikkelen voor het civiel- en strafrecht. Er moest één burgerlijk wetboek komen 
en één wetboek van strafrecht die rechtskracht hadden voor het gehele land: het eerste 
codificatie-artikel van Nederland. (art. 28 BSG)111 
 
De afgevaardigden van de verschillende kampen erkenden allemaal dat de nieuwe grondwet 
moest rusten op één opperbestuur, uitgaande van het beginsel van de volkssoevereiniteit. Waar 
verschil in inzicht over was, ging over de verdeling van de staatsschuld èn de samenvoeging 
van de verschillende gewesten tot één staat. Tot op welk niveau bleef de gewestelijke 
soevereiniteit bestaan? Dit laatste probleem staat bekend onder de naam van de één-en-
ondeelbaarheid. Het is het probleem van federalisme versus unitarisme. Een politiek-juridisch 
verschil van inzicht dat in alle constitutie-commissies en in de Nationale Vergadering de 
boventoon heeft gevoerd, en altijd in de discussie op de achtergrond aanwezig was.112  
Het federalistische denken voerde de boventoon in de constitutie-commissie. Vreede schreef 
over dit punt aan Valckenaer dat de meerderheid van de commissieleden willen ”(...)de eenheid 
en regten van de Mensch niet gelegd hebben tot de grondslag der Constitutie.” 113  Dat is 
daarom opvallend, omdat de proclamatie van de Hollandse Staten114 het punt van de rechten 
van de mens als uitgangspunt en als legitimatie had genomen voor de omverwerping van de 
oude Republiek, en als voorbeeld had gediend voor de andere gewesten.115  
 
De eerste constitutie-commissie presenteerde op 10 november 1796 haar rapport aan de 
Nationale Vergadering met de titel Plan van Constitutie voor het Volk van Nederland. Een 
rapport dat door Van de Kasteele, moderaat en unitarist en zelf lid van de commissie, kritisch 
werd benaderd, omdat het Plan niet uitging van de één-en-ondeelbaarheid van het Nederlandse 
volk.116  Geheel anders was de visie van Simon Stijl, de voorzitter van de commissie. Hij vond 
dat de één-en-ondeelbaarheid van het volk en de volkssoevereiniteit wèl in de constitutie tot 
uitdrukking kwam.117  
                                                 
109  Het burgerbegrip omvatte een politieke en de juridische component. Het burgerbegrip was veel ruimer in de 18e eeuw (zie Mijnhardt,p.158- 
176) 
110  p.XXII,de Gou,1975, p, XXII. 
111  “ Er zal een Wetboek gemaakt worden, zoo wel van Burgerlijke, als van Lijf straffelijke Wetten, te gelijk met de wijze van Regts-vordering, op 
gronden, door de Staatsregeling verzekerd, en algemeen voor de gantsche Republiek. Deszelfs invoering zal zijn, uiterlijk binnen twee jaaren, na 
de invoering van de Staatsregeling ”. (bron: Hasselt)  
112  de Gou, 1975, p.XV-XIX.  
113  de Gou, 1975,  XX.  
114  Publicatie, behelzende de erkentenis en verklaaring der Rechten van den Mensch en van den Burger (31 Januari 1795) 
115  zo ook Goslinga,1936, p. 95-98.  
116  de Gou, p.XIX, 1975; AGN,p.168,dl 11. 
117  In zijn woorden: in welks boezem (het volk,rs) de souverainiteit volgens het recht en reden onvervreemdbaar berrusten moet en zal”. 
Dagverhaal, 10 nov.1796,de Gou, ,p.429,1975. 
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De unitarissen in de commissie stemden tegen hun eigen ontwerp.118   
De federalistische invalshoek bleek heel duidelijk uit de artikelen die handelden over ‘het 
huishoudelijk bestuur’ van het gewest (artt. 578 en 579 Plan). Hiermee zouden de gewesten 
hun eigen soevereiniteit alsnog behouden. 
De kwestie van één-en-ondeelbaarheid leidde tot dusdanig veel commotie, dat op 2 december 
1796 een apart decreet in de Nationale Vergadering werd aangenomen “(...) dat het Plan van 
Constitutie het welk den volke van Nederland zal aangeboden worden, gegrondvest zal zijn op 
de volstrekte één en ondeelbaarheid, zo met betrekking naar buiten als van binnen, onder een 
en het zelfde Opperbestuur (...)”. 119 De eenheid van de natie werd de grondslag voor de 
nieuwe grondwet van Nederland.   
             
3.2.3.1 trias en volkssoevereiniteit in de eerste constitutiecommissie 
De nu alom aanvaarde trias-politica vertoont een beeld dat niet correspondeert met dat van 18e 
eeuwse burger. Bij hen ging het erom dat de politieke vrijheid van de burger werd gerealiseerd. 
En daartoe was de trias één van de middelen in de grondwet. Simon Stijl vertolkte dit als volgt 
bij zijn aanbieding van het Plan van Constitutie van 1796:  “Men voege hier by twee 
allernoodzaakelykste instellingen, waar door de Vryheid  tegen veelerlei inbreuken beveiligd 
wordt.”120  Het volk en de burger staan centraal dààr gaat het om. “Het Volk verkiest zelf door 
wettige Stemgerechtigden zyne Vertegenwoordigers, niet stuksgewyze, gelyk voor dezen in de 
beste tyden nog wel gebeurde; niet voor de byzondere belangen van eenig gedeelte op zich 
zelven, maar voor allen ten algemeenen nutte. En in het lichaam der Vertegenwoordiginge heeft 
eene geregelde afwisseling plaats, welke niet te lang wordt uitgesteld, op dat het roer der 
Staatshulk aan geene willekeurige handen vertrouws worde ; en echter lang genoeg, op dat het 
ons nooit aan ervarene stuurlieden ontbreeke.” 121  Het bestuur is ondergeschikt aan de 
soevereiniteit122 van het volk (Rousseau), de politieke vrijheid moet gegarandeerd worden 
tegen de overheid (Montesquieu), terwijl de rol van de rechter de sluitpost vormt in de 
beveiliging van de politieke vrijheid van de burger. Hij is zeker geen aanjager in het 
civielrechtelijk handelen of het  bestuursproces. De trias was slechts een onderdeel tijdens de 
debatten over de constitutie in de constitutie-commissie.  
                                                
 
De constitutie werd door de eerste constitutiecommissie heel ruim gezien, omdat de constitutie 
de formele neerslag was van het maatschappelijk verdrag van het Bataafse volk bij wie de 
soevereiniteit berust123:”(...) en aan uw schrander ( Nationale Vergadering,rs) eer men het ter 
goedkeuring voorstelle aan het Volk van Nederland, in welks boezem de souverainiteit volgens 
recht en reden onvervreemdbaar berusten moet en zal.”  In het verlengde hiervan de reeds 
vermelde ‘vrijheid’  van de burger.  De mensenrechten moesten in de constitutie vastgelegd 
worden124 : “(...) dat de Commissie (...) om een éénmaal hier eenen vasten grondslag te leggen 
voor de heiligste rechten der nature, en een onverwinlyk bolwerk optehaalen ter bescherming 
van de hier altoos aangebedene maar helaas veelal miskende Vryheid. Mogt het aan deze 
thans betere begrepene Vryheid, (...) in eeuwigheid eene onschendbaare waarborg strekken 
(...)”.125   Dat de vrijheid ruimer werd gezien dan sec in juridische termen blijkt voorts uit de 
 
118  de Wit, 1965, p.145.   
119  de Gou,p.XIX,1975. Op 27 mei 1796 al had de eerste constitutie-commissie de één-en ondeelbaarheid als staatsrechtelijk grondbeginsel voor 
de republiek aanvaard. de Gou,XI,1975.  
120  Dagverhaal,10 november 1796, de Gou, 1975 p.427.  
121  Dagverhaal,10 november 1796,de Gou, 1975 p.427; schuin,rs. 
122  De Gou, 1975 p. 25; bijv. artt. VIII.IX 157,370 en 376 Ontwerp -. 
123  Dit constitutioneel grondbeginsel werd vastgelegd  in art. 2 Plan (van Constitutie van 1796) maar ruimer geformuleerd in het Onwerp (van 
Constitutie van 1797) in art. VIII.   
124  Zie ook Goslinga, 1936, p.86-107. 
125  Dagverhaal 10 november 1796, de Gou, 1975, p.426. 
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bewoordingen van Stijl over de scheiding van kerk en staat, het loslaten van een heersende 
kerk en geestelijke vrijheid van godsdienstbeleving, de toegang tot openbare ambten voor alle 
gezindten, het belang voor opvoeding en onderwijs, de verdeling van de lasten en lusten over 
de hele republiek.126  
 
De democraten onderschreven het denken van Montesquieu, omdat hun democratisch 
uitgangspunt gevormd was door l’ Esprit.127  Als opposanten van het Romeinse recht 
onderschreven zij deze op het natuurrecht gefundeerde stellingname.128  Bovendien betekende 
de sociologische interpretatie van l’esprit over wetgeving samen met het vrijheidsconcept van 
Montesquieu een vanzelfsprekende ideologische onderbouwing van hun denken en dus een 
acceptatie van de trias-politica. Maar een trias met een accent dat lag bij het wetgevend 
orgaan. De hoogste macht moest berusten bij de volksvertegenwoordiging, die uit één kamer 
zou moeten bestaan; de soevereiniteit laat zich niet opsplitsen. De uitvoerende macht en de 
rechterlijke macht zijn verantwoording schuldig aan deze volksvertegenwoordiging.129 Of de 
federalisten op dit punt nu zo wezenlijk anders dachten dan De Wit stelt, trek ik in twijfel als ik 
naar het rapport van de trias-commissie kijk. De politieke bottle-neck zit niet zo zeer in de  
triasgedachte, maar in de soevereiniteit: de 9 ‘volkjes’ versus de eenheidsstaat.130  
Dat de trias-gedachte ondergeschikt was aan de idee van de politieke vrijheid bleek uit het 
vervolg van de speech van Simon Stijl. Hij zag de trias als machten die een taak hadden om 
deze vrijheid te waarborgen. Daarom staat de rechterlijke macht buiten de directe staatsmacht 
om die vrijheid te waarborgen, en worden wetgevende en uitvoerende macht gezamenlijk 
benoemd: “ De wetgevende en uitvoerende Magten behoorlyk van elkanderen afgescheiden en 
de regterlyke zorgvuldig buiten den kring van deze beide geplaatst op dat geen lid van Staat of 
Staatsdienaar, zich eenige veiligheid zou kunnen belooven, wanneer hy ooit moedwillig zynen 
pligt vergat.”131  Deze machten vormden onderdelen van de grondwet die het volk unificeerde 
en bescherming moest bieden tegen het staatsoptreden. De rechter als ondergeschikte 
institutionele speler binnen het staatsbestel en als een macht die geen deel heeft aan 
wetgeving of bestuur. Daarom kon de rechterlijke macht buiten de directe invloedsfeer van het 
politieke krachtenveld staan. Spreekt hier niet Montesquieu? Montesquieu zag de rechter als 
‘een onzichtbare macht’ die buiten het juridisch-politieke discours stond.132  In elk geval werd er 
niet gepleit voor een strikte trias-politica.  
Federalisten, moderaten en untarissen verschilden niet over de trias als constitutionele 
plaatsing van de trias binnen het constitutionele bestel. Hun visies liepen uiteen over de 
constitutionele invulling van de soevereiniteit. 
De trias-gedachte als idee wordt geformuleerd in art. 82 van het Plan van Constitutie van 1796 
en in art. 89 van het Ontwerp van Constitutie 133 waar staat dat het de Nationale Vergadering 
verboden is om druk op de rechterlijke macht uit te oefenen.134  Maar het blijft een trias die 
ondergeschikt is aan het grote doel van de constitutie: politieke vrijheid van de burger.135  Om 
dit te kunnen verwerkelijken moesten de bestuurlijke hervormingen worden doorgevoerd 
waarvan de constitutie de belangrijkste was.  
                                                 
126  Dagverhaal 10 november 1796, de Gou, p.426 – 428. 
127  “ Les lois, dans la signification la plus étendue, sont les rapport nécessaires qui dérivent de la nature des choses; et dans ce sens, tous les 
êtres ont leurs lois, la divinité a ses lois, le monde matériel a ses lois, les bêtes ont leurs  lois, l’homme a ses lois “,l’Esprit 1995,,p.87. 
128  Zie ook: Lokin, 1992,  p.127 en 194-207; Monté ver Loren, 2000, p. 295-300. 
129  de Wit, 1965 p.141. 
130  Zo  ook Sas, 2005,  p.110. 
131  de Gou, 1975, p.426,1975. 
132  Montesquieu: “quelque façon nulle”;  zie ook hfd 3.2.3.1  
133  facsimile uitgave Ontwerp van Constitutie, de Gou, deel III, 1985. 
134  facsimile uitgave Plan van Constitutie, de Gou, deel I, 1975. 
135  de Gou 1975, p. 25. 
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Uit de opbouw van de ontwerpconstitutie bleek hoe men de staat wilde herinrichten: 
“TITUL I. Van de Oppermagt; en verdeeling des Volks.  
TITUL II. Van het Stemregt, benevens de Grond en Kiezers vergaderingen. 
TITUL III. Van de Wetgevende Magt.  
TITUL IV. Van de Uitvoerende Magt.  
TITUL V. Van de Finantiëele Zaken, en de Kamers, daar toe betrekkelyk.  
TITUL VI. Van de Departementen .  
TITUL VII. Van de Regterlyke Magt. 
TITUL VIII. Van den Godsdienst, en ’t Publiek Onderwys. 
TITUL IX. Algemeene Beschikkingen. 
TITUL X. Van de Coloniën. 
TITUL XI. Over het maken van Veranderingen in de Constitutie.” 
De opbouw geeft de bestuurshervorming van de samenleving aan. Daarom de titels over 
godsdienst en onderwijs (Titul VIII) en de opheffing van de standenmaatschappij (Titul  IX, 
Algemeene Beschikkingen, met de afdelingen over het leen-en gildestelsel die worden 
opgeheven.)136 
 
De Nederlandse ontwerpconstitutie begint met een korte catalogus over de rechten van de 
mens en de staatkundige opbouw.137  In de opbouw van de Staatsregeling 1798 zie je deze 
visie ook terug: Algemeene Beginselen, Burgelijke en Staatkundige Grondregels en de Acte van 
Staatsregeling.  Een maatschappelijk verdrag ligt ten grondslag aan alle volken. Het is een 
verdrag tussen mens en staat, afgesloten zonder toedoen van een hogere macht.  Aan dit 
verdrag ontleent de wetgever zijn bevoegdheid. Voor elke samenleving geldt daarom:”(...) dat 
geen wetten de Maatschappij wettig verbindende Kracht hebben, ten zij de wetgever zijn 
qualificatie ontleene uit een burgerlijk verdrag (...)”138 De grondwet van een volk is de 
schriftelijke uitvoering van het nooit ter schrift gestelde maatschappelijk verdrag, aldus van 
Maanen. Een visie die niet bestreden werd door de andere constitutieleden zo bleek uit de door 
mij bestudeerde stukken over de periode 27 april tot 30 mei 1796.139  De goedkeuring van het 
staatsrechtelijk beginsel van de één-en-ondeelbaarheid op 27 mei 1796 uitgesproken door de 
gehele eerste constitutie-commissie ondersteunt mijn bevindingen op dit punt.140  
 
Algemeen was men van mening dat het volk in zijn totaliteit de hoogste macht van de 
samenleving vormde. Voor de unitarissen gold Rousseau’s denken als hun staatkundig kompas, 
maar ik vond het verbazingwekkend dat geen van de leden uit het federalistische kamp het 
concept van de ‘oppermagt’ aanviel.141  Alle politieke groeperingen waren het erover eens: Er 
moest één rechterlijke organisatie komen voor het gehele land, zodat de rechtsgelijkheid voor 
alle burgers gewaarborgd werd.142 De ‘oppermagt’ van de Bataafsche Republiek kende 2 
doelen: de (politieke) vrijheid naar binnen toe, en de (politieke) vrijheid naar buiten toe.143  Met 
de vrijheid naar binnen toe werd de rechtsgelijkheid van iedere burger voor de wet bedoeld ( 
daarom één algemeen BW, één wetboek van strafrecht en strafvordering), met de vrijheid naar 
buiten toe werd de volkenrechtelijke onafhankelijkheid bedoeld. De ‘oppermagt’ werkt op twee 
                                                 
136  zie ook Sas, p. 69 – 112 en p. 272 -290 
137  Dagverhaal, 2 mei, 1796, de Gou,p.15,1975; zie ook Ontwerp artt.I-XXIV. 
138  Dagverhaal, 2 mei, 1796, de Gou,p.16,1975). 
139  Dagverhaal, 27 april tot  30 mei 1796,de Gou, 1975, p.1-107. 
140  de Gou,1975, p.XIII. 
141  De federalistisch georiënteerde Verhoysen uit Bataafsch Braband (p.77,de Gou,1975) Rabinel (p.88) of van Marle (p.89,de Gou, 1975) waren 
voor één algemeen opper-bestuur. Zij zetten zich af tegen de privileges uit de standen-maatschappij,  omdat die de natuurlijke en      
onvervreemdbare rechten van de mens en burger, het vrijheidsbeginsel en de gelijkheid voor de wet, hadden geblokkeerd. 
142  de Gou,1975, p.78; Plan art.2; artt. VIII en art.90 Ontwerp. 
143 100% Montesquieu. 
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niveaus: het wetgevende en uitvoerende niveau. In de wetgeving wordt de ‘algemene wil’ van 
het volk tot uitdrukking gebracht.144  Op uitvoerend niveau werden de ‘krachten van het volk’ 
gebruikt dat wil zeggen: er werd afgedwongen wat de wetgever had bepaald.145 
Omdat de ‘oppermagt’  het staatkundige grondbeginsel is, neemt de trias veel meer een 
ondergeschikte positie aan om uitvoering aan de ‘oppermagt’ te kunnen geven. De wetgevende 
en uitvoerende macht zijn om deze reden behoorlijk van elkaar gescheiden, zodat beide 
lichamen elkaar in evenwicht houden.146 
 
De constitutie is de uitdrukking van de algemene wil van het Bataafsche Volk en de manier 
waarop de oppermacht van het volk wordt uitgeoefend.147 
Het eerste gedeelte van de constitutie bevat daarom de oorspronkelijke, en onvervreemdbare 
rechten van de mens, en de inrichting van het staatsrechtelijk bestel. (Titul I) 
Het tweede gedeelte beschrijft hoe de oppermacht gerealiseerd moet worden binnen de 
staatsorganen.  De ‘algemene wil’  (van het volk) wordt gerealiseerd in de wetgevende macht 
terwijl de uitvoering en handhaving van deze wetten onder de competentie van de uitvoerende 
macht valt. Opdat de ‘opperste magt’ goed beschermd is, worden er verkiezingen gehouden. 
(Titul II). De representatie van het volk maar ook de controle op het wetgevend lichaam en het 
uitvoerend lichaam gebeurt door de jaarlijks te houden verkiezingen van stemgerechtigde 
burgers. Deze verkiezingen moeten frequent 148 plaatsvinden als een extra bescherming dat de 
soevereiniteit niet verkwanseld wordt; heel Rousseauistisch. Niet verkiesbaar voor het 
Vertegenwoordigend Lichaam waren de rechters, dominees, hoogleraren en andere 
onderwijsgevenden of militairen (art. 89 Plan), opdat de politieke vrijheid niet in gevaar kan 
worden gebracht voor de burger. En dat is weer typisch Montesquieu!  
  
Het wetgevend lichaam bestaat uit twee gekozen kamers: de Groote Kamer en de Kamer der 
Oudsten, en vertegenwoordigt het gehele Bataafsche Volk (Titul III). Minstens twee maal per 
jaar kwam de kamer bijeen, maar had als staatsorgaan een permanente status. 
De uitvoerende macht (Titul IV)149 is alleen in haar uitoefening volkomen gescheiden van de 
wetgevende macht en splitst zich op in de volgende colleges (Titul V): Financie, Marine, 
Landmagt, Colonien, Justitie en Munt.150 Deze colleges worden samengesteld uit leden van de 
Nationale Vergadering. Voorts zijn aan de uitvoerende macht alle departementale151, regionale 
en plaatselijke besturen ondergeschikt. Het recht om de wetgevende macht bijeen te roepen lag 
bij het uitvoerend orgaan. Roulatie van representanten moest verkokering voorkomen door 
jaarlijks een aantal bestuurders en wetgevers te laten afvloeien en een nieuwe groep toe te 
laten tot de staatsorganen. De plaatselijke bestuurders moesten om de 3 jaar rouleren.152 
Jaarlijks trad één lid van de Staats-Raad  af, en voor het Wetgevend Lichaam gold dat 1/3 van 
                                                 
144  Heel expliciet was Witbols (de Gou, 1975,p.48.) die stelde dat de ‘oppermagt’ het opperbestuur van de republiek is. Het opperbestuur zelf is de 
optelsom van de totale bevolking en boven alle andere besturen staat en waaraan alle machten ondergeschikt zijn. De uitoefening van deze 
oppermacht (van het volk) is het object van de constitutie- de constitutie is hier de formele weerslag van- en vormde de werkzaamheden van de 
constitutie-commissie. (zo ook, Dagverhaal, 1975, p.59.) Het is dit opperbestuur dat de algemene wetten vervaardigd die voor elk individu gelijk 
zijn in uitwerking:“ Wijl nu die wet de uitdrukking is van den algemeenen wil, zoo moet het volgen, dat die algemeene wil zich voor die gelijkheid 
verklaart en bepaalt en alle schending dier gelijkheid (...)en een (...) eene openlyk attentaat op den algemeenen wil dest ganschen Volks” (de Gou, 
p.49, 1975) is  als de wet niet wordt geëerbiedigd. 
145  Dit stelt Rousseau ook expliciet in het CS 
146  Een trias-politica van evenwicht die gelijk is aan die van Montesquieu. Zie voor primaire rol wetgever, de Gou,p.27-75, 1975.  
147  de Gou,1975, p.85. 
148  de Gou,p.427,1975. 
149  Titul IV: Uitvoerende macht is bestuur is nu regering.  
150  Dagverhaal, 6 mei 1796, de Gou, p.25-27. 
151  Provincies werden opgeheven hiervoor kwamen departementen TITUL VI 
152  Dagverhaal, 26 mei, de Gou, 1975, p.27-28. 
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de leden 1/3 van de kamers aftredend was. Zij waren pas na 2 jaar hernoembaar153.  
Nogmaals, er is geen orgaan of instituut  dat boven het maatschappelijk verdrag staat om recht 
te spreken over de burger. De burger is gebonden aan zijn overeenkomst en de verplichtingen 
die hieruit voorvloeien.154 De leden verenigen en binden zich uit vrije instemming tot één 
lichaam of volksmaatschappij en onderschikken zich aan het bestuur zo lang dit bestuur blijft 
binnen de grenzen die het contract heeft gesteld. Het geeft direct de ondergeschiktheid van de 
rechterlijke macht weer binnen de constitutie, het maatschappelijke verdrag.  
 
In het Plan en in het Ontwerp was het maatschappelijk verdrag als constitutioneel 
grondbeginsel erkend, zodat de volkssoevereiniteit expliciet was opgenomen (artt. 1 en 2 Plan; 
artt VIII en XVII, en artt.1 en 2 Ontwerp ). De geloofsbrieven waren de neerslag van deze 
maatschappelijke binding tussen burger en staat. Het was de  politiek-contractuele getuigenis, 
en vormden daarom een belangrijke  procedurele schakel in de constitutie. De geloofsbrieven 
waren er van het laagste niveau -dat van de stemgerechtigde burger- tot het hoogste niveau 
namelijk functionarissen in de wetgevende en uitvoerende organen155.  De verklaring, de 
aansluiting156 bij Rousseau, dat de burger zich identificeert met het politieke regime krijgt zo 
een heel ander reliëf. Gekozen zijn tot de Staats-Raad was niet vrijblijvend. Het lid moest w
gegronde redenen hebben om zijn post te kunnen verlaten
el 
                                                
157. De verklaring tegen de 
stadhouder, tegen het federalisme (art.11 sub E Regl. en art.11 sub b Staatsregeling 1798) 
moet, rechtshistorisch gezien, veel meer gezien worden in relatie tot wat de constitutie 
behelsde:de omverwerping van de maatschappij, uitgedrukt in de codificatie van het 
maatschappelijk verdrag.  Sceptici 158 over de verklaring van instemming met de nieuwe 
politieke structuur lijken deze staatsrechtelijk-filosofische invalshoek te onderschatten. Dit was 
niet alleen een visie die in het unitarissen-kamp te horen viel maar breed gedragen werd in de 
constitutie-commissies en in de Nationale Vergadering.159 
 
3.2.4  de tweede constitutiecommissie  15 september 1797 
Omdat het Ontwerp op 8 augustus in de grondvergaderingen was verworpen, verplichtte het 
Reglement (art. 102  Regl.) tot het instellen van nieuwe verkiezingen en de installatie van een  
nieuwe constitutiecommissie. Die werd op 15 september 1797 geïnstalleerd en kende wederom 
een oververtegenwoordiging van federalisten (door provinciale afgevaardigden en het getrapte 
kiesstelsel). Nieuw was dat de tweede constitutie-commissie een opdracht uit de Nationale 
Vergadering zelf kreeg. De constitutie-commissie moest een constitutie ontwerpen uitgaande 
van het constitutioneel grondbeginsel van de ‘volkomene één-en ondeelbaarheid’.160  Haar 
bevoegdheden waren gelijk aan die van haar voorganger. De tweede constitutie-commissie kon 
vrij acteren zonder inmenging van de Nationale Vergadering. De Nationale Vergadering kwam 
pas in beeld, nadat de tweede constitutie-commissie haar ontwerp aan dit college had 





153  Artt. 319, 172 en 175 Ontwerp. 
154  Dagverhaal, 2 mei, 1796;  de Gou,p.18,1975. 
155  artt. 11 titul II, 88 titul III, 120 titul III, 139 titul III, 148 titul III, 327 Titul IV Plan;  
       art.13,51,52,75,122,126,136,145,154, 322 en 336 Ontwerp. 
156  De verklaring of geloofsbrieven zie je zowel in het Reglement,het Plan, het Ontwerp, als in de Staatsregeling terug. 
157  Art.325 Ontwerp. 
158  Zie bijv. in dit verband: Colenbrander, Veen, Overdijk in de literatuurlijst achterin. 
159  Zie bijv. ook De Rhoer, en Vitringa, de Gou, 1975,  p.22 en 23. 
160  Dagverhaal, de Gou, p.127,1988. Na het PLAN van Constitutie, volgde het ONTWERP van Constitutie. Over het Ontwerp zijn tussen jan-mei 
1797 beraadslagingen gevoerd. Dit Ontwerp is in aug. 1797 in stemming gebracht: de Bruin 1997, p.56. de Wit, 1965, p.146. 
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3.2.4.1 de  trias-subcommissie  
Vanuit de tweede  constitutie-commissie zelf werd op 26 oktober 1797 een subcommissie 
ingesteld, de trias-subcommissie.161  De trias-subcommissie had als opdracht om te adviseren 
over de verdere inrichting van de constitutie:”(...) of in welke form het aanstaande plan van 
Constitutie zal behoren te werden ingerigt, voornamelijk, om hetzelve te vereenvouwigen, en zo 
veel mooglijk het reglementaire van het eigentlijk Maatschappelijk Verdrag af te zonderen.”162  
Het bevestigt nogmaals dat het maatschappelijk verdrag, de grondwet, als constitutioneel 
beginsel boven alle discussie verheven was. De trias was ondergeschikt aan dit 
maatschappelijk verdrag.  
Ook voor een man als De Sitter, een moderaat en federalist, was het beginsel dat de 
Oppermagt bij het volk lag vanzelfsprekend met de trias was de uitwerking van dit staatkundig 
principe. Dat die uitoefening van de ‘onderscheidene magten’163 niet aan het volk maar aan een 
kleine groep toebehoort, doet aan het beginsel als zodanig niet af. Hij pleitte ervoor dat de 
gewesten een eigen bestuursruimte moesten behouden.  De Sitter moet op de hoogte geweest 
zijn van het denken van de Franse schrijvers Montesquieu en Rousseau en de politieke 
ontwikkelingen die zich in Frankrijk afspeelden gezien zijn verwijzingen naar de verschillende 
regeringsvormen.  Het laten kiezen van het volk van zijn vertegenwoordigers in een 
representatieve vergadering is typisch Montesquieu, evenals zijn oplossing om de staatsmacht 
op te splitsen in twee kamers, zodat bestuurlijke machtsconcentratie voorkomen wordt.164  
Terwijl het concept van de ‘Opperste Magt’, de volkssoevereiniteit, Rousseauïstisch is .  
De ‘moderaten’ en de federalisten zagen in de provinciale besturen een “ tegenwigt” aan de 
centrale wetgevende macht.165 Hier was de trias een instrument voor.  Heel erg gedacht zoals 
Montesquieu de staatsrechtelijke positie van de adel zag: een ‘pouvoirs intermédiaires’.  
Voor de democraten of unitarissen echter, was de trias één van de instrumenten die de burger 
had als bescherming tegen de centrale overheid.166       
 
De trias-subcommissie kwam op 9 november 1797 met een voorlopig rapport aan de tweede 
constitutie-commissie over de scheiding van de machten en de vorm die het wetgevend lichaam 
zou moeten aannemen. Het voorlopig verslag ging uit van de eenheid van de staat gebaseerd 
op de republikeinse regeringsvorm en een centraal bestuur. Om de republikeinse staat te 
kunnen laten functioneren is een machtenscheiding een voorwaarde. Maar de trias-
subcommissie vindt niet dat de machten onderling van elkaar onafhankelijk zouden moeten zijn. 
De trias-subcommissie formuleert het als volgt: “ (...) de afscheiding der Machten, zonder welke 
het staatsbestuur niet geregeld bestaan kan, niet daar in gelegen is, dat de machten volstrekt 
onafhanglijk zijn (...)”.167 Geheel onafhankelijk opererende staatsorganen zou leiden tot drie 
vormen van tirannie.  De trias-subcommissie pleit voor een controleren van de wetgevende, 
uitvoerende en rechterlijke macht, en een daartoe ingestelde, bevoegde rechtbank.  
De trias-subcommissie wees niet alleen de strikt gescheiden trias van de hand met 
onafhankelijk opererende staatsorganen, ze had een ander soort trias voor ogen: 
                                                 
161  De trias-commissie, zo genoemd door Oosterhagen, was opgericht vanuit de NV o.l.v. de Hahn, op 8 december 1796. De  trias-subcommissie,  
opgericht op 26 oktober 1797, is een subcommissie door de tweede constitutie-commissie zelf geïnstalleerd. 
162  Dagverhaal, 26 oktober1796, de Gou 1988, p. 148; schuin,rs. 
163  “ De drie groote verdeelingen nu van de algemeene magten van een Staat bestaan 1. in het maaken der Wetten; 
      2. In de toepassing der gemaakte Wetten, en 3. In de uitvoering om namentlijk en de Wetten, en derzelver toepassing te doen eerbiedigen.”            
Citaat De Sitter  uit de Gou, Dagverhaal, 23 okt. 1797, de Gou, 1988,p.127, deel 1. 
164  de Gou, Dagverhaal 23 okt. 1797, de Gou, 1988, p.128, deel 1;  Geest, 2006, p.222-223. 
165  de Gou, Dagverhaal, 23 okt. 1797, de Gou p.137-140, deel 1.  
166  Om de macht  van de ondeelbare soevereiniteit in te dammen stelde de democraat Fokker de volgende aanvullende maatregelenvoor:“ (...) a. 
in de Separatie der Magten; b. in de mogelijke verantwoordelijkheid; c. in de Wetten zelve; d. in de precautie bij de verkiezing; e. in behoorlijke 
afwisseling van leeden.” de Gou, Dagverhaa 23 okt. 1797, p.140,1988 deel 1; schuin,rs. 
167  Dagverhaal, 9 nov. 1797, de Gou, 1988, p. 163, deel 1; schuin,rs. 
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machtsafscheiding.168 De functie van de ‘machtsafscheiding’  was een relatieve 
onafhankelijkheid voor de staatsorganen ten dienste van de politieke vrijheid van de burger.169    
 
De constitutie, grondwet of staatsregeling is overkoepelend voor de inrichting van het 
staatsgebouw.  De grondwet moest de drie machten expliciet vernoemen en de bevoegdheden 
vermelden die de machten zouden bezitten.  
De trias-subcommissie omschreef hiertoe wat er in de ‘Constitutionele Acte’ zou moeten staan: 
         “ I   Den onderscheiden aard en bedoeling der Wetgeevende, Uitvoerende, en  
Rechterlijke  Machten, in vergelijking onder elkander. 
  II   De duidelijkste en naukeurigste omschrijving der byzondere functien en wijze 
van werking ,  van elk der lighaamen. 
  III  Zich excenteert, binnen haare eigene bornes terug gebracht, en zij die hunnen plicht 
te buiten gingen, des weegens ter verantwoording konnen geroepen worden, en dus 
  IV Een vaste en billijke waarborg aan het Volk 170 gegeeven, waardoor hetzelve 
verzeekerd is, dat de eene of andere Macht of niet kan overschrijden, of zulks doende tot haren 
plicht kan worden gebracht, en ‘s volks recht daartegen gehandhaafd.”171  
Dit zijn de eisen die gesteld moeten worden en in de constitutie moeten worden vastgelegd om 
de machten voldoende gescheiden te houden, en wanneer dit onverhoopt niet voldoende zou 
zijn,”(...) geeft de Constitutie zelve de wettige middelen aan de hand om het verwrikt eevenwicht 
172  te herstellen, en de overweldiger te doen straffen.”173   
Enerzijds spreekt hier een machtenscheidingsidee uit dat door de moderaten en ‘aristocraten’ 
gewenst was, anderzijds blijkt uit deze visie dat de trias ondergeschikt is aan het grote doel ‘de 
politieke vrijheid’ van de mens. Voor de trias-subcommissie zijn de onderscheiden machten 
staatsorganen die een bepaalde bevoegdheid hebben met welomschreven functies. Daarnaast 
werd gesteld dat er een vorm van controle moest zijn om te voorkomen, dat een orgaan 
bevoegdheden zou gaan uitoefenen die niet aan het orgaan waren toebedeeld. De wetgevende 
macht is in de visie van de trias-subcommissie de belangrijkste, het is de 
‘Hoogstvertegenwoordigende Magt’, maar altijd ondergeschikt aan de Oppermagt.174 
 
De tweede constitutiecommissie stelde dat het “Wetgeevend lighaam” permanent van karakter 
moest zijn: een permanent constitutioneel orgaan.175  Een orgaan dat na installatie zeker 5 jaar 
in functie moest zijn. Daarna kon dit staatsrechtelijk orgaan op gezette tijden bijeenkomen.  
Dit is geheel in overeenstemming met Montesquieu’ s denken over de wetgevende macht.  Bij 
hem was de wetgevende macht een permanent staatsrechtelijk orgaan, maar hoefde niet 
permanent in functie te zijn.176 Voor Montesquieu zijn er feitelijk maar twee machten: de 
                                                 
168  Een visie die door de tweede constitutie-commissie is overgenomen bij het voorleggen van het voorlopig rapport aan de NV.  
Machtsafscheiding is heel wat anders dan onafhankelijk van elkaar opererende staatsorganen of machten.  Die machtsafscheiding valt onder de 
oppermacht of opperbestuur en dat is de feitelijke, hoogste, staatsautoriteit. 
169  “(...) dat in de wetgevende en de uitvoerende en de rechterlijke machten elk afzonderlijk, in eenen bepaald omschreeven kring, behooren   
werkzaam te zijn, dat de eene de andere in haare werkzaamheeden niet moeten konnen entraneeren nog belemmeren; dat de Wetgevende   
macht bv. zich geene daaden van uitvoering, nocht de uitvoerende geene rechterlijke handelingen, zoo min als de rechterlijke macht geene 
Wetgevende of uitvoerende demarches moet durven vermeeten; dat deeze drie machten integendeel, zonder eenige botzing elkander enkel 
behoorden in de hand te werken; en eindelijk, dat geen derzelven immer gevaarlijk moet worden voor de Burgerlijke of Staatkunidige Vrijheid ”. 
Dagverhaal, 9 nov. 1797, de Gou, 1988,  p.162,deel 1; schuin,rs. 
170  Ook hier  weer de ondergeschiktheid van de organen met als doel de politieke vrijheid van de burger te garanderen. 
171  Dagverhaal, 9 november 1797, de Gou,1988, p.163 deel 1; schuin, rs. 
172  “Evenwicht en balans’ is wat Montesquieu voorstond. Zie p. 11 scriptie.   
173  Dagverhaal, 9 november 1797,p.163, de Gou, p. 163,1988, deel 1; schuin,rs.    
174  In art 3, uit het ongedateerde rapport over constitutionele artikelen, komt dit duidelijk naar voren: “Aan dat lichaam alleen behoort de macht 
van Wetgeving, overéénkomstig het geschrift der Staatsregeling”; de Gou, 1797,p.313 e.v. ,1988.  Zo ook Oosterhagen, 2000, p. 129. 
175  In de NV, bij het aanbieden van het Voorlopig tussenrapport (de Gou, p.162 ev, 9 nov. 1797,1988 deel 1. 
176  Geest, 2006, p.223-225. 
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wetgevende en de uitvoerende macht.177 Om deze twee machten te sturen zou de adel de 
bevoegdheid van veto-uitspreking op wetgevende producten moeten krijgen.178  Afgesplitst uit 
de wetgevende macht zelf - het tweekamerstelsel doet hiermee zijn intrede - treedt deze 
erfelijke laag op als scheidsrechter tussen de uitvoerende en de wetgevende macht. Het 
wetgevend lichaam mag zichzelf niet bijeenroepen; die bevoegdheid ligt bij de uitvoerende 
macht, een visie die door de tweede constitutiecommissie werd onderschreven.  
 
De rechterlijke macht had in de trias-subcommissie een permanent karakter. Dit in tegenstelling 
tot Montesquieu’s rechterlijke macht. De positie die de rechter innam binnen het staatsbestel 
was gelijk aan die van Montesquieu: een ondergeschikte rol ten aanzien van de wetgevende en 
uitvoerende macht. De rechter is geen staatsrechtelijke machtsfactor. 
 
3.3 één of twee kamers? 
 
Hierboven tipte ik het tweekamer-stelsel al aan. De keuze voor een éénkamer-stelsel of een 
tweekamer-stelsel gaf de staatsrechtelijke positie weer tussen de federalisten en de unitarissen. 
De aantekeningen van Ockerse over het vraagstuk van het vertegenwoordigend lichaam geven 
duidelijk weer dat de scheiding wetgevende en uitvoerende macht geheel anders werd 
benaderd door de verschillende politieke groeperingen.179   
Moet er een één-of een twee-kamerstelsel komen?  
 
Wanneer de tijdgenoten over ‘isolering’, oftewel afscheiding der machten, hebben gaat het over 
de vraag of de wetgevende macht moet worden afgeremd in haar machtsuitoefening, maar niet 
over de vraag of de uitvoerende macht ondergeschikt moet zijn aan de wetgevende macht. 
Daarover zijn de stromingen het wel eens. Het wetgevende orgaan is het bepalende orgaan 
binnen de staatsorganen, en hieraan is het uitvoerend orgaan ondergeschikt. 
De inrichting van de wetgevende macht in een één- of een tweekamerstelsel was de politieke 
neerslag van de constitutionele positie die werd ingenomen in het staatsrechtelijke debat. Voor 
de unitarissen was het één-kamerstelsel de constitutionele vastlegging van de volks-
soevereiniteit. In hun optiek liet de volkssoevereiniteit zich niet opsplitsen in verschillende 
staatsrechtelijke organen c.q. in twee kamers. Omdat het volk een eenheid is, is opsplitsing per 
definitie onmogelijk.180  De achterliggende gedachte was dat een opsplitsing van de 
volkssoevereiniteit een impliciete erkenning van de eigen gewestelijke soevereiniteit zou 
inhouden. En dat was nu exact de reden geweest van de Bataafse Revolutie: de doorbreking 
van de gewestelijke soevereiniteit en de vestiging van de eenheidsstaat.  
De federalisten wilden het wetgevend lichaam opsplitsen in twee kamers wat een splitsing van 
de soevereiniteit impliceerde en daarmee een handhaving van hun oude politieke gewestelijke 
autonomie. Het waren voornamelijk de federalisten in de constitutiecommissie die voor een 
splitsing in twee kamers waren en voor uitbreiding van de executieve, om de macht van het 
wetgevend lichaam in te dammen.181 
“De Wetgevende Vergadering is in zekeren zin boven de Wet. ‘t Volk waakt daarentegen niet 
altoos”, aldus Verhoijsen.182 Hij vond dat splitsing van wetgevende en uitvoerende macht nodig 
was om weerstand te kunnen bieden aan overhaaste wetgeving.183  Nolst daarentegen was niet 
                                                 
177  l’Esprit, 1995, p.333. 
178  Deze opsplitsing zie je later alsnog terug in het plan van Constitutie door de  2e constitutie-commissie. 
179  Dagverhaal, 9 nov. 1797, de Gou, p.166-168,1988, deel 1. 
180  In de staatsregeling 1798 werd de uitvoerende macht lasthebber van het vertegenwoordigend lichaam. 
181  De federalisten:De Mist, Beijma en Vitringa, en Verhoijsen; Dagverhaal,15november 1797, de Gou, 1988, p.171 en 180-184, deel 1. 
182  Dagverhaal, 9 nov. 1797, de Gou, 1988, p.167, deel 1. 
183  Nu is dit  nog steeds de legitimatie voor een tweekamer-stelsel in de huidige gw. 
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voor ‘isolering’ van de uitvoerende macht maar wilde de uitvoerende macht zich laten 
verantwoorden aan de wetgevende macht. Voor Vitringa was de ‘isolering’ van de machten “(...) 
een verdeeling en dus politieke dooding”, omdat de splitsing tot overheersing van de 
wetgevende macht zou leiden. Hij nam hierin als federalist een tussenpositie in. Alleen de 
afsplitsing van de rechterlijke macht was voor hem acceptabel. De rechterlijke macht kon 
zonder problemen afgesplitst worden, omdat haar functie staatrechtelijk bezien geen 
wetgevende was. De rechterlijke macht had als taak eerlijke en gelijke toepassing van de wet 
voor alle burgers. Hij was voor een tweekamer-stelsel.  Ook De Mist stelde dat alleen de 
rechterlijke macht als een afgescheiden staatsorgaan kon functioneren.184  
 
Ondanks deze tegenwerpingen was het advies van de tweede constitutiecommissie in zijn 
totaliteit aan de Nationale Vergadering dat de constitutie moest uitgaan van het éénkamer-
stelsel.185  De tweede constitutiecommissie wees principieel het tweekamer-stelsel af, omdat 
het strijdig zou zijn met  de één-en-ondeelbaarheid van de republiek. Bovendien zou het tot 
problemen leiden binnen de wetgevende macht zelf wanneer een kamer het recht van veto zou 
hebben. Het wetgevingsproces zou hierdoor gefrustreerd worden wat uiteindelijk gevolgen heeft 
voor de burgerlijke en staatkundige vrijheid. Nieuw en geheel afwijkend was dat de tweede 
constitutie-commissie bij belangrijke onderwerpen waarvoor wetgeving moest worden 
ontwikkeld de procedure van twee lezingen voorstelde.186 Het onderwerp werd eerst in 
onafhankelijke commissies besproken voordat  het plenair in  stemming werd gebracht.187   De 
democraten hadden op dit punt gewonnen.  
 
3.4 de triasgedachte in de Nationale Vergadering          
 
In de beraadslagingen over de constitutie in de Nationale Vergadering werd los van de 
constitutie-commissie op 30 januari 1797 een adviescommissie ingesteld die moest adviseren 
hoe de machtenafscheiding in de constitutie moest worden geïmplementeerd. De 
adviescommissie bestond uit een politiek gemêleerd gezelschap.188  Uit de rapportage van 15 
februari 1797 van de adviescommissie over de scheiding van machten, blijkt dat het idee van 
de machtenscheiding in de Nationale Vergadering als bekend kon worden beschouwd. De 
adviescommissie stelde:er is maar één wetgevende macht die door het Maatschappelijk 
Verdrag of de Acte van Constitutie het gehele volk verenigt en bepaalt.189  
De adviescommissie vond steun in de oudheid.190  De Romeinse burgers hadden al ontdekt 
“(...), dat de afscheiding der Wetgevende van de Rechterlyke Macht eene onontbeerlyke 
behoefte der Vryheid was.”191 Pas onder Montesquieu zo stelde de adviescommissie is de 
machtenscheiding als staatkundig uitgangspunt uitgewerkt: “Montesquieu, was zo ver ons 
bewust is, de eerste die dit beginzel van de afscheiding der drie Machten regelmatig ontwierp, 
en betoogde”.   
De adviescommissie verwees naar de Engelse constitutie die Montesquieu voor ogen stond en 
constateerde dat de Engelse constitutie zelf een vermenging van machten kende192: het 
vetorecht was aan de uitvoerende macht of de koning gegeven, terwijl de rechterlijke macht 
                                                 
184  Dagverhaal 9 nov. 1797,de Gou, 1988,  p.167; Oosterhagen, 2000, p. 130-131.  
185  Anders Plan van Constitutie 1796 dat uitging van het twee-kamerstelsel; art.81 en Geest, 2006,p.223 en 224. 
186  Huidige GW artt. 137 en 138 GW. 
187  Dagverhaal, 9nov1796,p.165, de Gou,1988.   
188  de Rhoer, van Marle en van Hooff; Dagverhaal,15 feb.1797, de Gou,1983, p.413, deel 1. 
189  de Gou, p. 413, 1988 deel I. 
190  De  Oudheid was het referentiekader voor de 18e eeuws intellectueel, en zij konden hier moeilijk van loskomen. Zie ook Sas,p.129-143. 
191  Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou, 1983,p.412, deel 1 ; schuin,rs. 
192  Opmerkelijk juiste constatering over het Engelse constitutionele staatsbestel. Kloek,2001, p.162; Palmer, 1995, p.169-181. 
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afhankelijk was van de uitvoerende macht. Montesquieu zou met de trias-politica beoogd 
hebben om “(...) het door hem voorgesteld beginzel (trias,rs) niet zo zeer in deszelfs gehelen 
omvang heeft willen aanpryzen, maar veel meer zodanig heeft verstaan, dat deeze afscheiding, 
zo veel doenlyk, behoore te worden bevorderd; en dat de vryheid voor verloren moest worden 
gehouden, wanneer immer193 twee Machten in derzelver volheid werden vereenigd.” 194  Dat is 
dus geen vastomlijnde constitutionele trias, maar een verwerping van twee machten in de hand 
van één; een verbod van concentratie. De advies-commissie opteert voor een scheiding in drie 
machten, omdat het de veiligheid voor de burger het meest garandeert  Zij is geen voorstander 
van het samengaan van twee machten, en kiest voor de scheiding der machten of beter 
‘afscheiding van de machten’ als basisgegeven.195 
 
Iets anders is of deze machtenscheiding als aparte onafhankelijke staatsrechtelijke lichamen in 
de grondwet moet worden vastgelegd. Men vond dat de machtenscheiding niet gebaat was bij 
het systeem van gewichten en tegengewichten (checks and balanaces, rs).196  De advies-
commisie zag de staatsmachten in een onderling verband, een samenwerkende eenheid die er 
voor moest zorgen dat de vrijheid van de burger gegarandeerd is. Het systeem van ‘checks and 
balances‘ gaat uit van strijd, botsingen, tegenstellingen, en dat wilde de advies-commissie nu 
niet. Zij wilde ‘relatief zelfstandig’ functionerende staatsorganen: een ‘unité d’action’ en geen 
‘action unique’.  Geheel zelfstandig opererende staatsorganen ondermijnen de verbinding met 
het volk. De dienende functie aan het volk zou hierdoor verloren gaan. Voorts stelde de advies-
commissie dat de macht van eenzelfde staatsorgaan nooit aan twee onderscheiden lichamen 
moet worden toevertrouwd, omdat dit ten koste zou gaan van de onafhankelijkheid van het 
staatslichaam. Bovendien zou dit tot een ongewenste vorm van machtsconcentratie leiden, die 
ten koste gaat van de burger.  
 
De splitsing van de staat in drie machten in de Nederlanden is van latere tijd. De Franse 
constitutie van 1793 (met haar accent op de uitvoerende macht) en de verschillende constituties 
in Noord-Amerika, worden op dit punt niet gevolgd. Deze constituties pasten niet binnen de 
aard van het Nederlands volk.197 
Er is in feite maar één (legitieme) macht in de ruimste zin van het woord in de maatschappij, en 
dat is de wetgevende macht. “Niets is namelyk zekerder, dan dat er er eigentlyk maar ééne  
Wetgevende Macht in de maatschappy bestaat, te weten die welke door het gehele volk by 
eene Acte van Constitutie, of zogenaamd maatschppelyk verdrag, wordt vereenigd, en 
bepaald.”198  Maar deze wetgevende macht is niet hetzelfde als het staatsrechtelijk lichaam dat 
de wetgevende macht in de praktijk binnen de bekende afscheiding van machten uitoefent.  Er 
is slechts één grote staatsregel die opgeld doet en waarin de concentratie van alle macht 
noodzakelijkerwijs bijeenkomt. Dat is het staatsrechtelijk grondbeginsel of staatsregel van de 
soevereiniteit die één-en-ondeelbaar is.199  Een opmerkelijke uitspraak van de commissie, 
omdat de gecentraliseerde soevereiniteit één van de belangrijkste discussiepunten was in de 
Nationale Vergadering, maar uiteindelijk door alle stromingen werd erkend op dat moment. De 
commissie vervolgt voorts in federatieve termen dat de soevereiniteit op zich wat anders is dan 
                                                 
193  De trias-commissie sluit een samengaan onder omstandigheden van twee machten niet a priori uit, maar is er geen voorstander van. 
194  Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou, 1983,  p.412 ,deekl1 ;schuin,rs. 
195  Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou, 1983,p.412 en 417, deel 1. 
196  Dagverhaal, 15 feb.  1797, de Gou, 1983 p.418, deel 1. 
197  De commissie was bekend met de Franse grondwet van 1793, die een machts-concentratie van ‘ééne Macht’ kende. De staatsrechtelijke 
macht lag bij het wetgevend lichaam waarvan de uitvoerende macht de dienaresse was (de Gou, Dag-verhaal, p.412, 1983). Hiervan was de 
commissie niet geporteerd; Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou, 1983,  p. 412 en 413, deel 1.                                                        
198  Idem. 
199  ”Dus heeft men, bijvoorbeeld, de noodzakelykheid dier concentratie (de samensmelting van de machten,rs) zoeken te betogen uit dien groten 
staatsregel: de souvereiniteit in één, en ondeelbaar”: Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou, 1983, p.413, deel 1. 
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dat de “(...) uitoeffening van die Oppermacht ( de soevereiniteit,rs) niet in verscheidene takken 
zoude kunnen worden verdeeld, en dat het Volk by deszelfs Constitutie niet verscheidene 
Nationale Gevolmachtigden zoud vermogen daar te stellen (...)”.200 Schimmelpenninck had zich 
in november 1796 in gelijksoortige  bewoordingen uitgelaten over de constitutie.201  
 
De soevereiniteit, de oppermacht kon dus wel degelijk over verscheidene takken verdeeld 
worden, die toch behoren tot dezelfde grondwet. Met die verdeelde soevereiniteit werden dan 
de provincies bedoeld, die elk op zich een ‘eigen stukje soevereiniteit’ kregen en daarmee 
konden wetgeven en besturen. Dit betekende een stabiliseren van de gewestelijke 
onafhankelijkheid. 
 
Om de soevereiniteit te laten functioneren zijn er drie afgescheiden machten die de 
adviescommissie, in haar rapport van 15 februari 1797, als volgt omschrijft:  
- de wetgevende macht is het lichaam of vergadering “(...) waaraan het voorstellen en  
   bekragtigen van den algemeenen wil wordt toebedeeld ”; 
- de uitvoerende macht is de macht “(...) welke de kragt des Volks volgens het voorschrift der  
  Constitutie uitoeffent en de Wet toepast”; 
-de rechterlijke macht is “(...) niets anders dan de toepassing van dien wil (van het volk  
  geformaliseerd in de wetgevende macht,rs), en wil of wet op byzondere Personen, en een  
  gebruik te maken van de kracht of de uitvoering om den algemeenen wil te handhaven”.202   
 
Aan de wetgevende macht behoort in de republiek het meest gewicht te worden toegekend - 
‘een zeer groot overwigt boven de twee anderen’ - 203 maar graaft zonder beperking van een 
ander staatsorgaan zijn eigen graf, en is dan dodelijk voor de vrijheid van de burger.  
 
Een nuancering maakt de adviescommissie over de uitvoerende macht, dat beter 
‘Staatsbestuur’ of ‘Staatsbewind’ genoemd zou kunnen worden, omdat het raadplegend is en 
beschikkingen treft ordonantiën en reglementen uitvaardigt. Daarnaast gebruikt de uitvoerende 
macht ‘de kracht van de staat’, uitgedrukt in de wet. De uitvoerende macht is veel makkelijker te 
bedwingen door de constitutie dan de wetgevende, omdat de wetgevende macht veel breder 
van samenstelling is. Voor de Nederlandse republiek zou de uitvoerende macht beperkt van 
bevoegdheden moeten zijn gezien de grootte van het land, maar ook omdat de ‘zeden’ van ons 
land als een natuurlijke ‘machtsremmer’ fungeren, waar elders dwang zou moeten worden 
toegepast. Omdat de uitvoerende macht de ‘kracht van de staat’ bezit moet deze macht nooit 
het onbepaalde bevoegdheid beschikken over het leger en de schatkist, omdat dit tot 
dictatorschap kan leiden. 
 
Het belang van de rechterlijke macht is dat van bewaker van de personele vrijheid van de 
burger. De rechterlijke macht heeft het minste gewicht binnen het staatsbestel, maar het zou 
gevaarlijk zijn als deze macht samengevoegd zou worden met een andere macht:“(...) zo is de 
Rechterlyke Macht even gevaarlyk, wanneer deze met de Wetgeving of Uitvoering vereenigd of 
wanneer de eene van de andere afhanglyk wordt. Deze vermenging brengt altoos voor de 
personele Vryheid schrikbare gevolgen voord (…)”204  
                                                 
200  Idem; schuin,rs. 
201  de Wit, 1965, p.144-146.  
202  Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou,1983, p.414, deel 1; schuin, rs. 
203  Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou, 1983 p.414 deel 1. 
204  Dagverhaal, 15 feb. 1797, de Gou, p.416,1983, deel 1. Toen had men al door dat een opzet van rechterlijke macht en bestuur of wetgeving 
niet deugdelijk is; een constructie die de bestuurlijke boete heeft; schuin, rs. 
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Als de rechter zelf met uitvoering wordt belast, hij tevens bestuurder is, dan ontstaat een 
ongewenst gevaarlijke staatsrechtelijke situatie. Een situatie waarin het volk de persoon van de 
rechter meer vreest dan de wet. Nog verwerpelijker is de situatie wanneer de rechterlijke functie 
vermengd is met die van wetgever205:”(...)  dan worden vonnissen eigenlyke Wetten,206 en 
geene toepassing van wetten of personen, zo als dezelven behoren te zyn.” 207   
Opdat de vrijheid en rechtszekerheid van de burger gewaarborgd is moet er één burgerlijk 
wetboek en één wetboek van strafrecht komen.208  De adviescommissie concludeert dat de 
rechterlijke macht - omdat ze de zwakste van de drie staatsmachten is en niet in staat zal zijn 
om de twee andere te kunnen domineren - nooit vermengd mag worden. Zij moet daarom een 
eigen relatief onafhankelijke positie in het staatsbestel innemen. 
 
De adviescommissie adviseerde negatief over de vraag of de trias als een apart constitutioneel 
grondbeginsel moest worden opgenomen.209  Dat is niet vreemd, omdat toen ter tijd 
grondwettelijke grondbeginselen een hogere rangorde kenden dan grondwettelijke artikelen. 
Men vond dat de trias-politica als uitgangspunt in de constitutie moest staan , maar men had 
angst om het als een expliciet grondwettelijk beginsel op te nemen.210  Voor de 
adviescommissie was de trias-gedachte slechts een instrument om de vrijheid van de burger te 
waarborgen. De machtenscheiding als constitutioneel grondbeginsel waaraan alle 
beschikkingen getoetst moeten worden, leidt volgens de adviescommissie tot rigiditeit en wordt 
derhalve afgewezen. Een visie die door de Nationale Vergadering wordt overgenomen.211 De 
opname van de Tituls en Afdelingen en de plaats die de drie machten innemen binnen het Plan 
van Constitutie uit 1796 en later in het Ontwerp van Constitutie laat het volgende beeld zien: De 
rechtelijke macht bewust gescheiden van de wetgevende en uitvoerende macht en pas 
opgenomen in Titul VII nà die van de Departementen.212  
Materieel was de trias-politica als beginsel geaccepteerd, maar formeel had het slechts de 
status van opgenomen grondwettelijke titels. Niemand wilde de trias als instituut maar dat is er 
in de loop van 19e en begin van de 20e eeuw wel van gemaakt.  
Waar het de eerste, de tweede, de trias-subcommissie en de advies-commissie  omging was 
dat de persoonlijke vrijheid van de burger in ruime zin de kern was. De constitutie moest 
hieromheen opgebouwd worden met de staatsorganen als wakers. 
 
3.5 tenslotte   
 
De trias-gedachte leefde bij de gematigde en de naar Frankrijk gevluchte patriotten van 1787, 
de moderaten en de anti-orangistische regenten. Deze laatsten worden in de literatuur wel 
‘aristocratische patriotten’ genoemd, en noem ik voor het gemak de eerste generatie 
patriotten.213 Zij waren nog gevormd in de standenmaatschappij, en grepen op deze 
maatschappijvorm terug. Zij zagen in de trias een bescherming tegen inbreuk van rechten en 
eigendom voor de burger tegen de wetgevende macht. Voor de ‘aristocratische patriotten’  de 
                                                 
205  Dat gevaar dreigt bij de bestuurlijke boete. 
206  Toetsingsverbod huidige art. 120 GW krijgt zo ook een heel andere invulling 
207  Dagverhaal, 15 feb. 1797, p.417, de Gou,1983, deel 1. 
208  Opgenomen in art. 28 BSG 
209  Dagverhaal, de Gou, 1983, p.419,deel 1; zo ook de Gou, p.317-336,1990, deel 2. 
210  Was de trias een grondbeginsel dat in de constitutie moest worden opgenomen? Onder een ‘grondbeginzel’ verstond de commissie:” (...) eene 
algemeene uitspraak der Constitutie, eene doorgaande grondwet van Staat, waaraan alle verdere be-schikkingen, die drie Machten betreffende, 
moeten worden getoetst, waar naar deze alle moeten worden geregeld, zonder eenige uitzondering of bepaling hoe genaamd; in zo verre, dat 
alles, wat hier van eenigszins mocht afwyken, om deze afwyking alleen voor verwerpelyk moet worden gehouden ” (de Gou, Dagverhaal, 15 feb. 
1797mp.411,1983, deel 1. 
211  de Gou, Dagverhaal 1 maart 1797, de Gou, 1983 p.534, deel 1. 
212  Plan, opgenomen als facsimile in de Gou, 1975;  het Ontwerp, opgenomen  als fascimile in de Gou, 1990, deel 2.   
213  Zie hiervoor Hogenstijn, 2004. 
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regenten, en de patriotten betekende de trias een staatkundige onderbouwing – zo niet een 
legitimatie-  voor hun strijd tegen de stadhouder en de orangisten. De trias bood hen niet alleen 
politieke bescherming, de trias zorgde ook voor de constitutionele verankering van hun positie 
op staatsrechtelijk en politiek terrein. Hun trias lag dicht tegen de staatsfilosofie van 
Montesquieu aan: met een bestuurlijke tussenlaag tussen vorst en volk.214   Zij wilden de 
gewestelijke soevereiniteit behouden, het erfelijke stadhouderschap (pas sinds 1747) afschaffen 
en zijn bemoeienis op het bestuur terugdraaien.  
 
De trias-gedachte leefde niet alleen bij de émigrés, ze werd ook in Nederland door de tweede 
generatie verkondigd. Een generatie die de politieke strubbelingen van 1784-1787 niet of niet-
bewust had meegemaakt, zoals Gogel, Ockerse, Hahn, Vreede en later Wiselius. Deze tweede 
generatie staat bekend onder de naam van de Bataven. Zij stonden een ‘vaderlands 
perspectief’ voor ogen. Een nieuwe samenleving waar de nationale en zedelijke eenheid 
verwezenlijkt zou worden.215 In 1793 hield Wiselius nog een pleidooi in het genootschap ‘ 
Doctrina Amitica’ over de staatkundige hervorming in de Nederlanden gebaseerd op een 
‘gemengde regering’. Toen was de trias voor hem al de beschermer tegen de 
regeringsmacht:“Eene driedelige verdeling der Oppermacht ... zou het misbruik der Koninklijken 
gezags voorkomen, de heerszucht der aristocraten beteugelen, en de onmatigden drift des 
volkes te breidel strekken.”216  Met de omwenteling radicaliseerde hij verder: de ‘gemengde 
regering’ werd afgezworen en maakte plaats voor een staat die gebaseerd was op de 
volkssoevereiniteit. Een revolutionaire trias. Een trias ook die ondergeschikt was aan het volk 
en als instrument diende om de persoonlijke vrijheid van volk en burger te bewaken. Het volk 
bezat de soevereiniteit, de staatsinrichting was op deze volkssoevereiniteit gebaseerd. Voor de 
verwezenlijking van deze volkssoevereiniteit moest er een constitutie komen waarin de trias-
politica een voertuig was om die vrijheid te verankeren. Dat was de reden waarom de 
unitarissen zo sterk voor de eenheidsstaat en voor het één-kamerstelsel waren. De 
soevereiniteit, en daarvan afgeleid het Vertegenwoordigend Lichaam, laat zich niet opknippen.  
 
Voor Montesquieu bracht de trias een evenwicht te weeg tussen de verschillende machten 
onderling waarbij hij vooral dacht aan het evenwicht tussen de wetgevende en de uitvoerende 
macht en een rechterlijke macht die feitelijk buiten deze twee staatsmachten stond. Voor 
Montesquieu was de trias- politica een politiek evenwicht dat hij een eeuwigheidswaarde 
toekende. Hij het de ordening bij micro-organismen en de mechanica. Zo meende hij dat de 
maatschappelijke ordening hetzelfde verliep. Het ordenend mechanisme is in de menselijke 
samenleving de wet. De Bataven en moderaten herkenden zich in het idee van ‘de wet’ als 
ordenend maatschappelijk gegeven.  
 
Nà de coup van januari 1795 met de invoering van het Reglement als voorlopige grondwet is er 
geen expliciete verwijzing naar de trias-gedachte, maar impliciet is de trias-politica 
geaccepteerd als staatkundig uitgangspunt. In art. 95 van het Reglement wordt gesteld dat “(...) 
uitvoerende magt zal van de Nationale Vergadering steeds afgescheiden blijven doch aan haar 
beveelen ...  onderworpen en aan haar verantwoordelijk zijn.”  Dit wordt voorafgegaan door art. 
80 van het Reglement dat de Nationale Vergadering uitdrukkelijk verbood om ‘eenige 
Rechterlijke magt uit te oefenen’. Maar, anders dan Oosterhagen het inkleurt, blijkt voor mij 
reeds in het Reglement de ondergeschiktheid van de uitvoerende macht aan de wetgevende 
                                                 
214  de Wit,p.139-141; Oosterhagen, 2000, p.125. 
215  Sas, 2005, p.97-128; de Bruin,1997, p.62. 
216  Aangehaald uit Oosterhagen, 2000, p.123. 
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macht.217  De Nationale Vergadering, de wetgever, is het primaire staatsorgaan. De uitvoerende 
macht is hieraan ondergeschikt, en de rechterlijke macht moet recht kunnen uitspreken zonder 
ingrepen van bovenaf. De trias-politica als idee was voor alle politieke groeperingen een 
staatsrechtelijke figuur die ingezet werd om het eigen politiek-juridische belang te onderbouwen 
van patriotten tot adel. 
                              
Samenvattend: Er was geen trias met 3 onafhankelijke staatsmachten in de visie van de 
Bataven en de federalisten. De trias opereerde binnen de door de grondwet gegeven 
bevoegdheden, en had als primaire taak de bescherming van het volk en de individuele burger. 
Het is het volk in zijn totaliteit dat de volkssoevereiniteit bezit, maar omdat het ondoenlijk is dat 
het volk in zijn geheel bestuurt, is er een wetgevende macht die gemandateerd is dit voor het 
volk te doen. Daarom is de wetgever de ‘Hoogste Magt’. De controlemechanismen op de 
wetgever, de uitvoerende macht zijn erop gericht om ervoor te waken dat het volk zijn 
soevereiniteit behoudt. De rol van de rechter staat hier los van. De rechter heeft als taak om de 
belangen van de burger te beschermen, en ervoor zorg te dragen dat het recht voor eenieder 
op dezelfde wijze wordt toegepast. Dat de soevereiniteit bij het volk rust daarover waren de 
stromingen het wel eens in de constitutie-commissie en in de Nationale Vergadering. Verschil 
bestond over de tegenmacht, tegendruk naar de centrale wetgever toe. De federalisten en 
moderaten vonden dat de gewestelijke besturen voor een tegenwicht konden zorgen; de 
unitarissen zagen hierin een verkapte vorm van federalisme en obstructie voor bestuurlijke 



























                                                 
217  Aangehaald, Oosterhagen, 2000, p.123. 
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Hoofdstuk 4     DE STAATSREGELING 1798   
 
4.1. eigen Nederlandse staatsregeling (geen Frans kopie) 
  
Met de verwerping van het Ontwerp (8 augustus) en de daarop volgende politieke debatten in 
de tweede constitutie-commissie en in de Nationale Vergadering was er nog steeds geen 
constitutie. Delacroix kreeg opdracht van het Directoire een constitutie voor het Bataafse volk in 
te voeren. Hiertoe kreeg hij op 2 december 1797 van het Directoire de instructie om sluiting te 
zoeken bij de hervormingsgezinden218 om met hen samen een constitutie voor het Bataafse 
volk te ontwerpen en in te voeren. Ook al kwam Delacroix met een concept-grondwet 
geschreven door Daunou, de schrijver van de Franse grondwet van 1795, dat wil niet zeggen 
dat de Staatsregeling van 1798 een compleet Frans stuk was. Integendeel, Daunou heeft een 
grondwettelijk concept geschreven dat overeenstemde met de Bataafse achtergrond. Het was 
een eigen Nederlandse staatsregeling, omdat Daunou het verworpen Ontwerp uit 1797 als 
referentiekader had gebruikt. Bovendien heeft de derde consitutie-commissie veel 
deelconcepten over genomen, die de tweede constitutie-commissie al had ontwikkeld.219 Deze 
werkwijze betekende dat de Bataafse wensen over de constitutionele inrichting automatisch tot 
uitdrukking kwamen in de Staatsregeling. 
 
Dat het een eigen Bataafse staatsregeling was, bleek duidelijk uit de invulling van de trias-
politica in de Staatsregeling. De Fransen hadden sinds hun nieuwe grondwet van 1795 een 
strikte scheiding van machten doorgevoerd, maar in de Nederlandse Staatsregeling 1798 was 
de  trias niet het leidinggevend staatsrechtelijk beginsel. In art. 12 BSG 1798 staat eenduidig: 
‘Aan deze Vertegenwoordigende Macht zijn alle bewindvoerende Lichaamen ondergeschikt en 
verantwoordelijk’.220  De staat moest nog her-ingericht, en deze herinrichting werd klaarblijkelijk 
als het hoofdbeginsel gezien zonder welk beginsel de politieke emancipatie van de burger, 
vrijheid niet mogelijk werd geacht. De idee van de trias-politica  moest hen hierbij helpen. 
 
De derde constitutiecommissie 221, geïnstalleerd op de dag van de staatsgreep (22 januari 
1798), had als opdracht om een constitutie te ontwerpen die uitging van de verklaring van 
Rant.222  Een verklaring die rustte op de overeenkomst van de Bataven met Delacroix, de 
‘Points constitutionnel Convenus’ en tot decreet is verheven.223   
Belangrijke punten uit dit decreet waren: 
-  de eenheid van het land. Provinciale en lokale soevereiniteit houdt op te bestaan; 
-  de overheid moet zorgen voor het geluk en welzijn van het volk; 
-  het land werd opgedeeld in departementen en de opheffing van de (soevereine) gewesten; 
-  de departementale -en gemeentebesturen hebben slechts een uitvoerende taak, en zijn  
   ondergeschikt aan het uitvoerend bewind.; 
                                                 
218   “ Il [het Directoire] est instruit que des patriotes bataves, membres éclairés de la Convention Nationale, ont préparé un projet de constitution 
qui, semblable à la nôtre par ses bases,est d’ailleurs assortie aux convenances et aux localités du pays auquel elle est destinéé. Ce travail, qui 
est achevé, sera presenté incessamment à la discussion de l’Assemblée Nationale, et ceux dont il est l’ouvrage ont promis d’employer toute leur 
influence, qui est déjà considerable, à le faire adopter dan son ensemble et dans ses parties. Le premier point de la mission importante quie est 
confiée au citoyen Charles Delacroix sera donc concourir accélérer la discussion de cet acte constitutionel et à faire qu`il soit approuvé par la 
Convention Nationale ”: de Gou,p. XXV, 1988; de Wit, 1965, p.398. 
219  de Gou,LXVI,1988; De Wit,p.162-165; Oosterhagen, 2000, p.120. 
220  Maar dit art. volgt op 9 en 10 BSG waarin de volkssoevereiniteit  is vastgelegd; zo ook de Wit, 1965,  p.161-162.   
221  De derde constitutie-commissie zag reeds op 17maart 1798 haar ontwerp goedgekeurd door de Constituionele Vergadering. Dit ontwerp werd 
op 23 april voorgelegd aan de grondvergadering en goedgekeurd. De Staatsregeling ging in op 1 mei 1798.   
222  Dat de Proclamatie begon met de woorden  “Vryheid, Gelykheid en Broederschap” lijkt haast overbodig om te vermelden. Het appel om te 
waken tegen  de aantasting van de burgerlijke vrijheid door de stadhouder en de regenten , is heel politiek geformuleerd. Het geeft een enorme 
drive tot verandering van  de samenleving weer. Toch wat anders dan de kreten ‘ ethisch réveil’ of ‘waarden en normen’. 
223  Zie.p.4:de Gou,p.XLIX,1988, deel 1.   
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-  de constitutie regelt de inrichting van de hoven en plaatst commissarissen van het uitvoerend  
   bewind bij administratieve en rechterlijke macht  ter controle; 
-  oprichten van het instituut ‘vreede-Rechter’; 
-  er komt één wetboek voor civiele en strafzaken; 
-  instellen openbaar onderwijs en kunsten en wetenschappen. 
-  de scheiding van kerk en staat, zodat de vrijheid van de burger in geloofskwesties is  
   gegarandeerd; 
-  burgers zijn voortaan gelijkelijk benoembaar in overheidsfuncties.  
Het feodalisme wordt afgeschaft met inbegrip van de juridische consequenties van dit stelsel.  
 
De Staatsregeling van 1798 was een blauwdruk voor de herinrichting van de samenleving; ze 
moest het nationaliteitsgevoel of de ‘vaderlandsliefde’ vormgeven224 dat in de Bataafse 
gemeenschap leefde. Het is de grondwet, de algemene wil, die deze eenheid, de vrijheid en 
juridische gelijkheid voor allen realiseert. De idee dat er niet langer sprake was van 9 ‘volkjes’ 
maar van één volk of gemeenschap225 die samengehouden wordt door het maatschappelijk 
verdrag staat expliciet in de Staatsregeling (artt 1 en 2 Acte). Er is een apart deel voor in de  
Staatsregeling opgenomen waar de grondrechten van de burger, de gemeenschapzin en hun 
onderlinge verbondenheid middels het maatschappelijk verdrag zijn geformuleerd: Burgerlijke 
en Staatkundige Grondregels. Zelfs de vernoeming van nationale feestdagen226 als middel tot 
verbroedering (art. 63 BSG) en de erkenning van een opperwezen door de burger werd gezien 
als een zedelijke en gemeenschappelijke bijdrage aan de Republiek (art 8 Acte), dat in de 
constitutie moest zijn vastgelegd. Een gemeenschapsgevoel en overheidshandelen dat we al bij 
Rousseau tegenkwamen. In de burgerrechten gelijkheid en vrijheid, de grondrechten, werd de 
eenheidsgedachte van de natie geformuleerd. 
De (politieke) vrijheid van de burger is het uitgangspunt in de nieuwe samenleving227. Het 
stadsburgerschap werd als rechtsinstituut in 1795 opgeheven en vervangen door het 
staatsburgerschap. Een vrijheid die constitutioneel verankerd moet worden en de basis is van 
de constitutie. In dit kader moet de plaatsing van de trias-politica in de Staatsregeling gezien 
worden. Hoewel, onder druk van Delacroix, de trias-politica als staatsrechtelijke grondbeginsel 
in het decreet van Rant is opgenomen,228 heeft het niet de status van een constitutioneel 
grondbeginsel gekregen. Het lijkt op een juridische promotie maar er zal niet aan dit beginsel 
(van de trias-politica) getoetst worden.229 
 
4.2.  trias-politica in de Staatsregeling   
 
De Staatsregeling 1798 was opgetrokken rondom vier thema’s, en kende in de reglementen 
specifieke uitwerkingen van deze constitutionele thema’s. Het geheel bestond uit 527 artikelen, 
en zag er als volgt uit 230: 
- de Algemeene  Beginselen,  of preambule die uit 8 artikelen bestond  (afk,Alg.B)  ; 
- Burgerlijke en Staatkundige Grondregels, omvatte 64 artikelen (artt. 9-72) (afk, BSG)  ; 
- Acte van Staatsregeling, bevatte in totaal 308 artikelen verdeeld over 9 titels (afk. Acte ) ; 
                                                 
224  zo ook Kloek en Mijnhardt, 2001 p.213-242. 
225  Sas, 2005, p.109-115 en p.303-314. 
226  Zie ook Rousseau  over belang van de staatsgodsdienst; CS, 2006,p.174 en p.184. 
227  Moorman, 2000, p.93; Kloek en Mijnhardt p.147-163.Het burgerbegrip was ruim: juridisch en sociaal-economisch. 
228 “(...) het constitutioneel grondbeginsel de onderscheiding van de Wetgevende, Uitvoerende en Rechterlyke Machten, en van derzelver 
onderlinge onafhanglykheid, voorbehoudens de billyke verantwoordelykheid, van ieder haarer, door de Constitutie bepaald “. Dagverhaal, 25 jan. 
1798, de Gou, 1990, p.21, deel 2. De constitutie staat boven de trias. 
229  Zie artikel 120 huidige GW;  zie ook hfd 3  
230  bron: Hasselt, Staatsregelingen en Grondwetten.  
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- 5 Reglementen, die behoorden tot specifieke onderdelen uit de Acte van Staatsregeling, die  
   samen goed waren voor 138 artikelen (afk. Reg)  ; 
- Additioneele Artikelen, 9 bepalingen (afk. Add). 
 
De eerste 8 artikelen geven richting aan de opbouw van de samenleving en de legitimatie van 
de constitutie. Als eerste wordt het doel van de staatsregeling geformuleerd: het is de 
vereniging van het Bataafse volk om persoon, leven, eer en goederen, en beschaaving van 
verstand en zeden te beschermen(art. 1 ALG.B). De leden van de vereniging hebben hiertoe 
een maatschappelijk verdrag afgesloten. Het maatschappelijk verdrag laat alle natuurlijke 
rechten van de mens ongemoeid; beperking of wijziging tenzij “(…) zulks ter bereikinge van dat 
oogmerk, noodzakelijk is (art 2 ALG.B). Iedere burger heeft gelijke toegang tot de posities 
binnen de maatschappij (art. 3 ALG.B ), en elke burger is volkomen vrij te beschikken over 
goed, inkomsten en alles te doen wat de rechten van een ander niet schendt (art.4). De wet zelf 
is de weergave van “(...) de wil van het geheele maatschappelijk Lichaam, uitgedrukt door de 
meerderheid, of der Burgeren, of Derzelver Vertegenwoordigers. Zij strekt zig alleen uit tot 
daaden, nimmer tot gevoelens. Alles, wat overeenkomt met de onvervreemdbare regten van 
den mensch in Maatschappij, kan door geene Wet verboden worden. Zij beveelt, noch laat toe, 
hetgeen daarmede strijdig is (art.5 ALG.B).  De relatie mens en wet komt naar voren in art 
6.ALG.B.231 
 
Saillant in de Algemene Beginselen van de Staatsregeling is de reciproque relatie burger – 
samenleving.  De constitutie ging uit van de burger die een maatschappelijk verdrag had 
afgesloten om daarmee lid van de samenleving te zijn (artt. 1 en 2 Alg.B) . Bij de ondertekening 
van het verdrag, de aansluiting van Rousseau, blijft de burger zijn ‘natuurlijke rechten’ 
behouden (art. 2 Alg.B). Rechten waarover de staat geen enkele zeggenschap heeft. Deze 
rechten worden verder uitgewerkt in het BSG (artt. 9-72). Het zijn rechten die nu bekend zijn als 
grondrechten. Het gaat om rechten als: huisvredebreuk (art. 39), vrijheid van drukpers (art. 16), 
recht op vergaderen en gewetensuiting (artt.18-22), petitie (artt. 17 en 42), eerlijk proces (art29 
-31, 41), toegang tot de rechter (art.29 en 34).  
De zorgplicht voor het sociaal-economisch welzijn voor het volk werd heel krachtig en eenduidig 
geformuleerd in deel II van Staatsregeling.232  Om meer werkgelegenheid te creëren werd het 
gildewezen afgeschaft. Maar ook de invoering van één gewichtenstelsel zag men als 
instrumenten hiertoe (art. 53 resp. 59 BSG), en de landelijke inrichting van het financiële wezen 
(artt. 54-56 BSG). De zorg voor educatie, ontwikkeling en gezondheid van het Bataafse volk 







                                                 
231  In art 6. ALG.B. waar gesteld wordt dat: “ Alle de pligten van  den Mensch in  Maatschappij  hebben hunnen grondslag in deze heilige wet:  
Doe eenen anderen niet,  hetgeen gij niet wenscht dat aan u geschiede. – Doe aan  anderen, ten  allen tijden zoo veel goeds, als gij in gelijke 
omstandigheden, van hun zoudt wenschen ”. De hand van Ockerse als theoloog lijkt hier zichtbaar. Zo ook de oproep aan de burger zichzelf aan 
de maatschappelijke relaties te houden, terwijl voor de gemeenschapszin een ' Albestuurend Opperwezen' de banden versterkt in de samenleving 
(art.8 ALG.B.). Rousseau kende een belang toe van een opperwezen in relatie tot gemeenschapzin. (zie Roussseau, hfd. 2.). 
232 In de samenleving van het maatschappelijk verdrag verandert de rechtsfiguur ‘eigendom’. Dit recht is niet langer absoluut voor Rousseau, 
omdat de eigenaar slechts een bezitter, een hoeder is van het collectief bezit. De soevereiniteit kan daarom altijd beslag leggen op de goederen 
als dit van belang is voor de collectiviteit. Er vindt geen absolute verdeling van macht en rijkdom plaats, maar er is wel een dusdanige 
herschikking van goederen, bezit en inkomsten dat geen enkele burger meer in de positie komt dat hij een ander kan kopen of omgekeerd zich 
moet verkopen om in leven te blijven (Diggelen, p.49). Dit is het grootste welzijn van allen: burgerlijke vrijheid en formele gelijkheid. 
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4.2.1. Vertegenwoordigend Lichaam                        
Het volk bezat de soevereiniteit, dat was het grondwettelijk grondbeginsel.233  Maar omdat het 
volk deze soevereiniteit onmogelijk zelf kon uitoefen, koos het een Vertegenwoordigend 
Lichaam, de wetgever, die dit voor het volk deed. Om uitdrukking te geven aan het 
volkssoevereiniteitbeginsel, stond de regeling van de stemgerechtigde om een afgevaardigde te 
kunnen kiezen, eerder in de Staatsregeling dan de inrichting van het Vertegenwoordigend 
Lichaam (Titul II Acte).  Er was een uitgebreide procedure opgenomen in de Staatsregeling 
waaraan de stemgerechtigde moest voldoen (art.9- 29 Acte).  Daarna kon het 
Vertegenwoordigend Lichaam geïnstalleerd worden. 
 
De trias-gedachte komt pas in de Acte van Staatsregeling naar voren in de derde ‘Titul’ ná de 
titels over de departementen en het stemrecht, maar wordt nergens als een constitutioneel 
grondbeginsel genoemd. De derde titel geeft de 3 machten in aanvang in hoofdletters weer:   
          1. DE VERTENWOORDIGENDE HOOGSTE MAGT. 
          2. DE  UITVOERENDE MAGT 
          3. DE REGTERLIJKE MAGT. 
 
Het Vertegenwoordigend Lichaam  is het belangrijkste staatsrechterlijk orgaan.234 Zij 
vertegenwoordigt het gehele volk en haar leden spreken zonder ‘eenen bijzonderen 
Lastbrief’(artt. 30, 31 en 36  Acte) waarmee de provinciale volmacht doorbroken werd.235 De 75 
leden moesten verklaren zich te onthouden van stadhouderlijk of federatief politiek handelen. Zij 
moesten zich volledig richten naar het gehele Bataafse Volk (art.36).  Niet verkiesbaar zijn zij 
onder de 30 jaar (art.32 lid b Acte), en leden van het Uitvoerend Bewind gedurende 3 jaar na 
aftreden (art.33 lid a Acte). Jaarlijks treedt een derde van de leden af en wordt vervangen 
(art.37). Zij zijn herkiesbaar voor twee vervolgtermijnen, maar moeten 3 jaar wachten om voor 
een derde termijn te kunnen verkozen worden (art.39).  
Het vertegenwoordigend lichaam is één, zodat delegatie aan een commissie om het lichaam te 
vertegenwoordigen verboden wordt (art.43 Acte). De artikelen drukken de voorafgaande 
politieke strubbelingen uit in de republiek ten aanzien van de één-en-ondeelbaarheid, de 
burgerwacht, het gezag van het leger, maar ook de strijd tegen coöptatie van de regenten. 
 
Uit het Vertegenwoordigend Lichaam zelf werden 30 leden gekozen die de Tweede Kamer 
gingen vormen, de overgebleven leden vormden de Eerste Kamer (art.53 Acte). De Eerste 
Kamer had de functie van onze Tweede Kamer. De Eerste Kamer nam de wetsvoorstellen aan, 
de Tweede Kamer bekrachtigde deze (art.47 en 60 Acte). De wetgevende macht werd als één 
staatsorgaan gezien dat zich splitst in twee kamers (art.52 Acte).   
De belangrijkste taak van het Vertegenwoordigend Lichaam was wetgeving. De bevoegdheid tot 
regelgeving behoorde exclusief toe aan dit lichaam.236  Met betrekking tot de trias zijn met 
name de volgende bevoegdheden van belang: 
                                                
- de bevoegdheid tot wetgeving, maar ook het verbeteren, opschorten, afschaffen van wetten. 
  Deze bevoegdheid werd beperkt door art. 5 Acte en dus door de grondwet zelf, die de  
 
233  De gemeenschap en de burger uit zich in het Opper-gezag, de soevereiniteit die rust bij de leden van de maat-schappij gezamenlijk (art.9 
BSG), het Bataafsche Volk (art.10 BSG). Deze soevereiniteit is onververvreemdbaar, en één- en ondeelbaar. Het Opper-gezag is bovendien “(,,,) 
de bron van alle openbaare Magten ”, art. 9 BSG; schuin rs. 
234  Bij Montesquieu moeten de rechterlijke en de uitvoerende macht ingedamd worden. Het primaat ligt bij de wetgevende macht. De rechterlijke 
macht is in zekere zin ‘onzichtbaar’, omdat hij niet geïncorporeerd is in een permanent instituut (Geest, p.224). De uitvoerende macht heeft een 
veto-recht in wetgevingsproduct. Daarnaast heeft de adel als wetgever het recht van veto over aangenomen wetgeving (Geest,p.224,225,228). 
235 De Staatsregeling ging uit van een districtenstelsel met een inwonersaantal van 20.000 stemgerechtigden (art.51). Onder de districten stonden 
de grondvergaderingen en districtsvergaderingen. De grondvergaderingen waren samengesteld uit de buurten van 500 stemgerechtigden (art. 18 
Acte 
236  art. 30 en 50 Acte; Oosterhagen, 2000, p.140 en 141.    
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  uitdrukking was van de “algemene wil”.   
- aanstellen leden Uitvoerend Bewind; 
- het instellen van nieuwe ambten (ook art.132 Acte); 
- gratie-verlening (door rechter verzocht);237 
- vorderen van  het Uitvoerend Bewind om inlichtingen ( art. 134 Acte) 
En last but not least:“ Eindelijk, het bepaalen en regelen van alles, waarin door de 
Staatsregeling, en de voorhanden zijnde Wetten, niet mogt voorzien zijn” (art. 50 lid t  Acte).  
Art. 50 Acte jº art. 12 BSG, onderstreept nogmaals waar het accent lag: de wetgever. 
 
4.2.2  Uitvoerend Bewind     
De verbondenheid met de gemeenschap gold zeker ook voor het Uitvoerend Bewind. Jaarlijks 
trad er één lid af en het nieuwe lid legde tegenover de voorzitter van het Uitvoerend Bewind de 
belofte af dat hij de gemeenschap trouw zal dienen, en zal waken voor de veiligheid en 
voorspoed van het Bataafsche volk (art. 88 jo 86 Acte). 
 
De uitvoerende macht was een sec uitvoerend staatsorgaan, waarvan de 5 leden (art.83 Acte) 
gekozen waren uit het Vertegenwoordigend Lichaam (art.92 jo Titul III). Dit benadrukt nogmaals 
de staatsrechtelijke rangorde. Onder het Uitvoerend Bewind stonden 8 ‘agenten’ (art. 92 Acte), 
vergelijkbaar met wat nu een minister is. Zij vielen direct onder het Uitvoerend Bewind, maar 
kregen instructies van het Vertegenwoordigend Lichaam (art.93 Acte).238   
Het Uitvoerend Bewind, had geen enkele zeggenschap over wetgeving en was hiervan expliciet 
uitgesloten (art.50 jo 133 Acte). Het Bewind had zelfs geen zelfstandige adviesbevoegdheid 
voor wetgeving. Alleen op vordering van het Vertegenwoordigend Lichaam mocht advies 
gegeven (art.134, Acte). Het mocht wel een voorstel doen of een maatregel voordragen (art. 
133, Acte). Regelstelling was en bleef de exclusieve bevoegdheid (art.50 Acte) van de 
wetgever. Het orgaan had geen recht van initiatief, maar had alleen de bevoegdheid wetten 
terug te zenden als deze niet voldeden aan het vormvereiste (art.104 Acte).239  
Het Uitvoerend Bewind had als belangrijkste taak het stipt toezicht houden op en controle van 
uitvoering van wetten en besluiten. Het coördineert uitvoeringsactiviteiten als deze niet bij wet 
zijn geregeld (art.105 Acte).  Het orgaan toetste en controleerde niet alleen de provinciale- en 
gemeentebesturen, maar was tevens toezichthouder van rechtbanken en gerechtshoven. Het 
toetste of de genomen beslissingen voldeden aan de wet. Bij strijd hiermee stelde het orgaan 
de beslissing buiten werking en zette de betreffende overheidsfunctionaris af (art. 107 Acte). 
Om deze taak te stroomlijnen werden er bij de departementale besturen, gemeentebesturen en 
gerechtshoven ambtenaren geplaatst die de dagelijkse praktijk van rechtstoepassing 
controleerden (art. 97 Acte). Deze commissarissen vielen onder de competentie van het 
Uitvoerend Bewind. 
 
Controle van en verantwoording aan het Vertegenwoordigend Lichaam zijn wezenlijk. Een 
afgetreden lid van het Uitvoerend Lichaam moest zich 2 jaar lang over het gevoerde beleid 
verantwoorden aan het Vertegenwoordigend Lichaam, en mocht het land niet verlaten zonder 
                                                 
237  Valckenaer vond dat gratieverlening in zijn geheel niet mocht worden opgenomen in de staatsregeling. Hijprobeerde dit als opdracht aan de 
constitutie-commissie mee te geven met als argument dat ieder gelijk is voor de wet.Niemand mag zich aan de straf onttrekken die de de wet hem 
oplegt: de Gou, 1975 IX en XII. Deze bevoegdheid zou in het geheel niet in de constitutie moeten worden opgenomen voor welke macht dan ook.  
Anders: Montesquieu. Hij zag in gratieverlening een mooie symboliek tussen vorst en volk. De bevoegdheid hiervoor liet hij vallen onder de 
uitvoerende  Het is om deze reden dat de vorst principieel zelf geen recht moet spreken maar de rechtspraak moet overlaten aan een apart 
rechtscollege; zie de geest, 2006,,p.128-131.   
Opmerking: in ons huidige ligt de gratiebevoegdheid bij het staatshoofd waar gratieverlening wordt eveneens gezien wordt als een bestuursdaad; 
zie Kortmann p. 157 en 271. 
238  Sas, 2005, p. 321. 
239  Zie ook Oosterhagen, 2000, p. 142 en 143. 
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toestemming van dit staatsorgaan ( art.146 Acte).  
Bij verdenking van machtsmisbruik werd de functionaris aan de rechter overgedragen waarvoor 
een aparte procedure was ontwikkeld (artt.71-82 Acte). Een regeling die zowel gold voor de 
leden van het Vertegenwoordigend Lichaam als voor de leden van het Uitvoerend Bewind (art. 
294 Acte). Het is een zorgvuldige procedure die beide kamers passeert waarna de overdracht 
aan het Hoog Nationaal Gerechtshof plaats vindt (art. 81 Acte). Anders dan bij de 
wetsinterpretatie, zie je hier wel een strikte toepassing van Trias-politica. De rechter moet 
onafhankelijk tot zijn besluit kunnen komen. Deze moet ‘onafhankelijk’ van een ander orgaan tot 
besluitvorming kunnen komen: een onafhankelijkheid in functioneel optreden, maar nooit 
onafhankelijk in de zin van een afgescheiden staatsorgaan. 
 
Een belangrijke andere taak was de nationale veiligheid en het recht tot ondervraging bij een 
aanslag op de staat. Na 24 uur leverde de staat de verdachte over aan de rechter (art.106 Acte) 
waarmee opnieuw aangetoond wordt dat er geen onafhankelijke machtenscheiding was. Het 
initiatief tot aanhouding lag niet bij de rechter. De trias was een gedachte, een instrument om 
rechtvaardigheid van de staat te kunnen realiseren maar geen leidinggevend constitutioneel 
beginsel. De constitutionele macht ligt bij het wetgevend orgaan als hoeder van het algemene 
welvaart van het volk, een reden waarom hij wetgever mag spelen.  
Op dit punt leg ik een ander accent dan Oosterhagen.240  In lijn hiermee ligt de expliciete 
bevoegdheden van dit orgaan, de Hoogste Magt. Het staatsorgaan dat de volkssoevereiniteit 
als constitutioneel hoofdbeginsel kende. 
 
4.2.3  de Regterlijke Magt       
De rechtspleging kende grote lokale verschillen. Het is deze rechtsongelijkheid waartegen de 
bevolking zich afzette.  Zij wenste een rechterlijke macht gespeend van willekeur.  Tegen deze 
achtergrond moet het codificatie-artikel, art. 28 BSG, gezien worden.241 
 
De positie die de rechter in het staatsbestel inneemt kan worden gereconstrueerd aan de hand 
van de beraadslagingen van de eerste en tweede constitutie-commissie en die van de 
Nationale Vergadering. De verworpen constitutie van 1796 kende onder de leden van de 
Nationale Vergadering nauwelijks kritiek over de rechterlijke macht. Het hoofdstuk over de 
rechterlijke macht is nagenoeg geheel overgenomen uit het verworpen ontwerp. In de stukken 
over de functie van de rechterlijke macht formuleerde het democratische lid Van Maanen van de 
eerste constitutiecommissie de plaats van de rechterlijke macht binnen het staatsbestel het 
zo:“De Rechtöefende Magt, zal mede geheel afgescheiden moeten zijn van de Wetgeevende 
en Uitvoerende; doch alleen het recht van beöordeeling en daar aan verbonden uitvoering van 
Wetten, maar geenszins een recht van eigen wil of afzonderlijk bevel mogen uitöefenen.”242 
Een trias-gedachte die heel sterk in de lijn van Montesquieu lag en  geen onafhankelijkheid van
de rechterlijke macht als een apart operend staatsorgaan voorstond. Zo ook zijn opposa




                                                
243  
 
240  Oosterhagen, 2000, p. 137-150. 
241  “ Er zal een Wetboek gemaakt worden, zoo wel van Burgerlijke, als van Lijf straffelijke Wetten, te gelijk met de wijze van Regts-vordering, op 
gronden, door de Staatsregeling verzekerd, en algemeen voor de gantsche Republiek. Deszelfs invoering zal zijn, uiterlijk binnen twee jaaren, na 
de invoering van de Staatsregeling ”. bron: Hasselt. 
242  de Gou,p.442,1975; schuin, rs.   
243  “ De regterlijke magt is op haar zelve, geheel onafhankelijk, zij kan nog mag, in die vakken, welke aan haar gelaten zijn, dependent zijn. De 
uitvoerende magt is in haar kring al wederom geheel op zich zelf staande. Zij is niet alleen, in haar vak, niet onderworpen aan de wetgevende 
magt, maar zii vermag zelfs door de wetgevende magt niet gegêneerd nog geëntraveerd worden. Zij mag en moet zich in dat Constitutioneel 
gezag maintineeren indien zij aan de Constitutie getrouw is. Ziedaar dan ook een magt, welke zich tegen alle inbreuk op haar Constitutioneel 
gezag zoude moeten en mogen ver-zetten. Zie daar dan ook, op dien zelfden verkeerden grond een inbreuk tegen de overheid. (gemengde 
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De late plaatsing van de rechterlijke macht in de Staatsregeling -  in Titul VIII nà de titels over 
alle bestuursinstellingen zoals de Departementaale en Gemeente besturen, de Financiën, de 
Coloniën -  onderstreept dat de rechter niet de constitutionele plaats had van vandaag de dag. 
Aan de uitvoerende macht(en) werd meer belang gehecht. Er was geen behoefte aan 
groepering van de drie machten bij elkaar. Hetgeen mij sterkt in mijn overtuiging dat de 
rechterlijke macht volkomen ondergeschikt was aan de wetgevende macht, het bestuur. Dit 
blijkt temeer uit art. 260 Acte, waarin heel duidelijk wordt geformuleerd dat bij geschil in 
wetsinterpretatie de bevoegdheid  bij de wetgever ligt en in het geheel niet bij de rechter.  
Anderen -Drion, Oosterhagen en Bos bijvoorbeeld-  zien in dit artikel de bevestiging van de 
trias-politica met een onafhankelijke rechterlijke macht die de bevoegdheid tot wetsinterpretatie 
heeft.  Ik zie in het artikel de vastlegging van de functioneel opererende onafhankelijke rechter.  
De relatie tussen de volksvertegenwoordiging en burger stond centraal in de Staatsregeling. 
Een verhouding die constitutioneel was vastgelegd . De relatie tussen rechter en burger is van 
een andere orde. De rechter zorgt voor eerlijke, gelijke rechtstoepassing. De taak van de 
rechter is dienend aan dit doel. De rechter staat niet los van de bevolking. Hij is zelf een 
onderdeel van de gemeenschap. Daarom wordt de rechter ook gekozen in de grondvergadering 
(artt. 258,270 Acte). Een geheel onafhankelijke zelfstandige wetsinterpreterende rechterlijke 
macht zou de directe relatie met de gemeenschap juist doorsnijden.244 
                 
De rechterlijke macht kende een  6-tal instituties van  rechtspleging: de Vrederegter, de 
Burgelijke Regtbank, de Vierschaar, de Departementaale Geregtshoven, het Hoog Nationaal 
Geregtshof en Regtspleging over het Volk van Oorlog (TWEEDE AFDEELING, Acte, bron: 
Hasselt ) De toegang tot de rechter werd niet eerder verleend dan nadat de burgers bij de 
‘vrederegter ’waren geweest. Elke gemeente kende er minstens één (art.264 Acte). Naast de 
vrederegter benoemde iedere grondvergadering één ‘bijzitter’ voor de vrederechtbank (arrt. 265 
- 271 Acte). De wet bepaalt het takenpakket van de rechter, die als hij er niet uitkomt de zaak 
doorstuurt naar de rechtbank (artt.272 en 273 ).  Het systeem lijkt een beetje op de praetor uit 
het Romeinse recht. 
Om te zien of alles goed verloopt, stelt het Uitvoerend Bewind bij elk Geregtshof een 
Commissaris ( art.281) aan die bij malversatie van de rechter of rechtbank of bij verkeerde 
toepassing van de wet deze tekortkomingen rapporteert aan de ‘agent van Justitie’ (art,288 
Acte). Bij verkeerde wetstoepassing probeert de commissaris de rechter of rechtbank nog te 
corrigeren, maar bij malversaties worden de klachten voorgelegd aan het Vertegenwoordigend 
Lichaam met het verzoek tot rechtsvervolging (artr. 289 en 290 Acte).  Bij toekennen van dit 
verzoek tot vervolging wordt de ‘agent’ gemachtigd om een Vierschaar  bijeen te roepen, die 
bestaat uit 5 leden uit de verschillende departementen en een aanklager, de Agent zelf. De 
Vierschaar vernietigt of bekrachtigt. Bij bekrachtiging volgt een door de wet bepaalde straf voor 
de rechter of rechtbank (artt. 291-293 Acte).   
Het Hoog Nationaal Geregtshof doet uitspraak over leden van het Vertegenwoordigend 
Lichaam, leden van het Uitvoerend Bewind, agenten verbonden aan een agentschap 
(ministerie), commissarissen van de Nationaale Reekening, en ambassadeurs. Het 
Vertegenwoordigend Lichaam geeft hiertoe opdracht aan het Uitvoerend Bewind.   
 
                                                                                                                                               
regeringsvorm,rs). Maar, neen  Medeburgers  dit is geen inbreuk tegen de overheid. De wáre één-heid bestaat daarin dat geen magt hoe-
genaamd zich verzetten kan tegen de algemene wetten, op eene Constitutionele wijze genomen. Deeze wetten maken den eenen onverdeelden 
wil des Volks. En hierin bestaat (...) de waare éénheid”. Overgenomen van de Wit, 1965 p. 148. 
244  Art. 260 Acte: “Geen lid (van de rechterlijke macht,rs) mengt zig in de uitoefening van Wetgevende of Uitvoerende Magt, of van Policie. Het 
verhindert nimmer de uitvoering van eenige Wet, noch roept eenig ander Lid van Bewind vóór zig ter ver-ändwoording. Het gezag van de 
Regtbanken word door de Wet bepaald. In geval van geschil tusschen Bewindvoerend of Regterlijk Gezag, tot welk beiden de eene of andere 
zaak ter beslissing behoore, geschied de uitspraak door het Vertegenwoordigend Lichaam.” 
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4.3  de trias gewogen in de staatsregeling  
 
Zoals gesteld moet de trias-politica in de Staatsregeling veel meer geïnterpreteerd worden met 
als doel om het maatschappelijk verdrag formeel te realiseren. Uit de discussies uit het 
Dagverhaal bleek dat de afgevaardigden de trias-politica niet de status van constitutioneel 
grondbeginsel wilden geven waaraan wetgeving moest worden getoetst.245 In de BSG staat dat 
alle andere aangestelde machten ondergeschikt zijn aan die van de Vertegenwoordigende Magt 
van het volk (art. 12 j° 13  BSG). Met machten werden ook andere staatsorganen bedoeld 
bijvoorbeeld beheer van de Coloniën.   
De trias-politica als staatkundige figuur stond daarom letterlijk verder weg in de 
Staatsregeling.246 Pas in ‘Titul III’  ná de Algemene Beginselen en Burgerlijke en Staatkundige 
Grondregels.  Het Uitvoerend Bewind staat in ‘Titul’ IV en de rechterlijke macht pas in de ‘Titul’ 
VIII. Duidelijk is dat de constitutionele positie van de rechterlijke macht een hele andere was 
dan die van de huidige grondwet.  Men vond blijkbaar niet dat de rechter zo’n belangrijke rol 
innam dat hij direct moest worden opgenomen in de Staatsregeling.  De systematiek uit het 
Plan en het Ontwerp is in de Staatsregeling overgenomen.  
 
Montesquieu zag binnen het staatsrecht eigenlijk maar twee machten247: de wetgevende macht 
en de uitvoerende macht. De wetgevende macht is de leidinggevende macht. De uitvoerende 
macht zorgt voor het evenwicht in de staat, omdat de wetgevende macht dominant is. Deze 
visie werd zowel door de federalisten als de unitarissen onderschreven. Verschil van mening 
hadden zij over de functie van het bestuur in het staatsbestel. De unitarissen zagen in het 
bestuur sec een uitvoerder en controleur van het wetgevend lichaam. De rechterlijke macht 
was in beide politieke visies ondergeschikt aan de wetgever. Net als bij Montesquieu. Binnen 
de Nationale Vergadering was er discussie of de juristen van het departementaal  hof juridisch 
geschoold moesten zijn. Het compromis was dat van 10 leden er 6 een juridische scholing 
moesten hebben gehad248. De band burger-overheid vonden de volksvertegenwoordigers veel 
wezenlijker dan de positie van een ‘onafhankelijke rechterlijke macht in het staatsbestel. De 
rechter was er om geschillen tussen alle burgers op een gelijke wijze te beslechten. Een rol als 
wetsinterpreet werd door niemand binnen het parlement aanvaard 
 
En dat is een spreiding van machten die Montesquieu beschreef: wetgever en bestuur en de 
rechter als onbeduidende macht binnen het staatsbestel. 
De systematiek van de huidige grondwet volgt veel meer de trias-politica van de Franse grond-
wet van 1795, die drie gescheiden machten voorstond. In de huidige grondwet staan eerst de 
hoofdstukken over de wetgevende macht (hoofdstuk 3), wetgeving en bestuur (hoofdstuk 5), 
gevolgd door hoofdstuk 6  de ‘rechterlijke macht’ (met de onlogische plaatsing van de 
verschillende ‘colleges’ hier tussen in hoofdstuk 4). Ook geheel anders is de plaatsing van de 
grondrechten (hoofdstuk 1), die veel meer als losstaande burgerlijke bevoegdheden worden 
gezien, en veel minder als een uitdrukking van de relatie overheid-gemeenschap. 
Er is geen trias-politica zoals wij die hanteren binnen het staatsrecht geen trias als onafhankelijk 
constitutioneel beginsel. De trias-politica is in de Staatsregeling geen trias-leer. De verschillende 
staatsorganen zijn zo geconstitueerd dat de burger niet alleen optimale bescherming krijgt 
tegen de overheid, maar burger en overheid hebben een wederzijdse constitutionele relatie die 
gebaseerd is op het maatschappelijk verdrag.   
                                                 
245  Zie hoofdstuk 3 van deze scriptie. 
246  De belangrijkste titels gaan aan de trias vooraf: titel 1 de departementen en titel 2 dat het stemrecht van de burger.  
247  Geest, 2006,p.224 





Deze scriptie is geschreven vanuit het perspectief van de burger. Binnen het constitutioneel 
recht lijkt zijn rol steeds kleiner en onbeduidender te worden. Vergeten lijkt dat de burger binnen 
het staatsrecht zelf een ambt is. Dat deze functie slechts bij de verkiezingen (gedeeltelijk) 
duidelijk wordt, is triest genoeg. Toch is er rechtshistorisch een moment aan te wijzen waarin 
zijn constitutionele positie er wel toe deed. Dat moment ligt in  het begin van de vorming van 
ons huidige constitutionele bestel op het einde van de 18e eeuw. In deze maatschappelijke 
overgangsperiode vond er een bestuurlijk-juridische herijking plaats over de inrichting van ons 
land. Niet alleen verschoof het lokale naar het nationale, het burgerschapsbegrip zèlf 
veranderde eveneens door deze ontwikkeling. Het is dit omslagpunt waarin ik geïnteresseerd 
ben, omdat ik hier een antwoord meen te kunnen vinden op mijn probleemstelling: 
Komt de trias-politica van Montesquieu terug in de Staatsregeling 1798?   
 
Montesquieu beschrijft in De l’Esprit des Loix  hoe de wet ordening aanbrengt in de samen-
leving. De wet is het centrale thema in zijn werk, omdat hij vindt dat alleen de wet in staat is de 
politieke vrijheid van de burger te garanderen. Middels een beschrijving van het Engelse 
staatsbestel, laat hij zien hoe die politieke vrijheid in de praktijk wordt gerealiseerd. In Engeland 
behoort de wet niet toe aan één persoon, maar wordt de wet verspreid over drie machten. Twee 
staatsorganen die de wet ontwikkelen, en één macht die de wet toepast. Deze constitutionele 
beschrijving staat beschreven in boek XI, 6 van het werk. Later is dit hoofdstuk uit zijn context 
gelicht en in de staatsrechtelijke literatuur gebruikt als onderbouwing van de machtenscheiding.  
Probleem van deze benadering is dat de trias-politica naar het beeld van strikte machten-
scheiding, toe is gefilterd. De ‘crossverbindingen’ en de systematiek van het werk zijn hierdoor 
niet onderkend en onopgemerkt gebleven. Zo moet mijns inziens boek II, 4 over de rol van de 
rechter, gelezen worden in relatie tot boek XI, hoofdstuk 6. De rol van de rechter in het 
staatsbestel wordt dan een geheel andere, en zeker geen onafhankelijk staatsorgaan.  
Hetzelfde geldt voor de tussenmacht als een aparte bestuurslaag die essentieel is in de 
bewaking van de wet, maar nooit genoemd wordt. 
De politieke vrijheid van de burger wordt gerealiseerd door de wet en mag om deze reden aan   
niemand toebehoren. Dit idee van de ‘onafhankelijke wet’ bracht Montesquieu bij het concept 
van de drie machten: bevoegdheidsuitoefening van verschillende staatsorganen moest verdeeld 
worden over verschillende personen.  
 
Ook al verwees Montesquieu naar het Engelse systeem van drie machten, dat wil niet zeggen 
dat hij aan de verschillende machten dezelfde staatsrechtelijke waarde toekende. In feite zijn er 
maar twee werkelijke staatsmachten en dat zijn de wetgevende en de uitvoerende macht. Van 
deze twee is de wetgevende macht weer de belangrijkste.  
Vernieuwend van Montesquieu is dat hij de rechter als apart staatsorgaan toevoegt aan de 
bestaande machtenverdeling van de staat. De rechtsprekende instantie blijft desondanks in 
zekere zin onzichtbaar, omdat zij geen staatsrechtelijke macht heeft en geen permanent college 
is. Voor Montesquieu staat de rechterlijke macht buiten het juridisch-politieke discours.  Hij 
stond een verdeling van machten voor waarin de rechterlijke macht een functie innam die 
losstond van het wetgevend proces zelf.  
 
De scheiding van de wetgevende en uitvoerende macht, moet veel meer gezien worden als een 
evenwichtsituatie tussen de machtige wetgever en het bestuur. Wetgever en bestuur houden 
elkaar in evenwicht, opdat geen van beide zich ‘de wet’ kan toe-eigenen. Dit alles heeft als doel: 
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de bescherming van de politieke vrijheid van de burger.  
Vertaalproblemen en de door Kant geïntroduceerde ‘zuivere scheiding’ van machten hebben tot 
een vertekening van het machtenscheidingsconcept van Montesquieu zelf geleid. Het woord 
‘pouvoir’ heeft in het Frans een dubbele betekenis: bevoegdheid of macht. En dat heeft mijns 
inziens tot veel interpretatie-verschillen geleid over de rol van de rechter. De rechter heeft 
zodoende een belangrijkere positie in het staatsbestel toebedeeld gekregen dan Montesquieu 
zelf voor ogen stond.  
 
De nu alom aanvaarde trias-politica vertoont een beeld dat in het geheel niet correspondeert 
met dat van 18e eeuwse Nederlandse burger. Bij hen ging het erom dat de politieke vrijheid van 
de burger werd gerealiseerd. En daartoe was de trias één van de middelen in de grondwet. Dit 
idee van politieke vrijheid van de burger waar de constitutie garant voor moest staan werd al bij 
de aanbieding van het eerste grondwets-concept aan de Nationale Vergadering verkondigt.   
Het bestuur is ondergeschikt aan de soevereiniteit van het volk (Rousseau), de politieke vrijheid 
moet gegarandeerd worden tegen de overheid (Montesquieu). De verkiezingen vormden een 
belangrijk constitutioneel wapen om deze vrijheid te verzekeren.  De rol van de rechter was die 
van hoeder van de wet, zodat elke burger gelijk behandeld werd volgens diezelfde wet. De 
rechter is zeker geen aanjager in het civielrechtelijk handelen of het bestuursproces. Er was 
verdeeldheid over het wetgevend orgaan, maar over de rol van de rechterlijke macht hadden 
alle groeperingen eenzelfde mening. De rechter is ondergeschikt aan de wetgevende en 
uitvoerende macht.  
 
Uit de late plaatsing van de rechterlijke macht in de Staatsregeling blijkt dat de rechter niet 
dezelfde constitutionele plaats inneemt als vandaag de dag.  Er was geen behoefte aan 
groepering van de drie machten bij elkaar in de Staatsregeling. De verspreide positie van de 
verschillende staatsorganen geeft dit weer. De rechterlijke macht is geen onafhankelijke 
staatsmacht in de Staatsregeling. ’Onafhankelijk’ is de rechterlijke macht slechts in de 
beoordeling van gevallen, maar niet als een zelfstandig opererend staatsorgaan. Dit blijkt 
eenduidig uit art. 260 Acte, waarin duidelijk wordt geformuleerd dat bij geschil in 
wetsinterpretatie de bevoegdheid bij de wetgever ligt.  Dat is een zelfde constitutionele positie 
van de rechter die Montesquieu aan hem had toebedeeld.  
 
Na alle bovenstaande overwegingen kom ik tot de beantwoording van mijn probleemstelling:  
Komt de trias-politica van Montesquieu terug in de Staatsregeling 1798? 
 
Het antwoord zou negatief zijn als we de trias-politica interpreteren als het machten-
scheidingsbegrip dat er later van gemaakt is.  Uit de scriptie blijkt evenwel dat dit een onjuiste 
weergave is van wat Montesquieu voorstond met machtenspreiding.  
 
Evenals Montesquieu, kende de Staatsregeling geen zuivere of strikte trias-politica.  
De functie van de trias-politica was ondergeschikt aan de Staatsregeling zelf. De trias was een 
constitutioneel instrument om de rechten van de burger te garanderen.  Concluderend kun je 
stellen dat de Staatsregeling in haar thema’s over de burgerbescherming, staatsinrichting en de 
toebedeling van bevoegdheden aan de machten heel dicht tegen het denken van Montesquieu 
aanstond. Zo ook de rol van de rechter in het staatsbestel. Deze neemt conform het denken van 
Montesquieu een ondergeschikte plaats in binnen de staat. De rechterlijke macht is als 
ondergeschikte derde staatsmacht opgenomen in de constitutie. De rechter is bij Montesquieu 
geen wetsinterpreet, en deze constitutionele invulling van de rechterlijke macht komt in de 
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Staatsregeling geheel terug.   
 
Zowel in de Staatsregeling als bij Montesquieu zien we drie machten, maar de uitvoerende en 
de rechterlijke macht blijken bij nadere bestudering bij beide ondergeschikt aan de wetgevende 
macht. Toch is er sprake van een duidelijk accentverschil. In de Staatsregeling is de uitvoerende 
en de rechterlijke macht volkomen ondergeschikt aan de wetgevende macht (art. 12 BSG). 
Anders dan bij Montesquieu kende de Staatsregeling geen uitvoerende macht die 
bevoegdheden had om tegenwicht te bieden aan het wetgevend orgaan. Alle staatsorganen zijn 
ondergeschikt aan het wetgevend orgaan.  
 
Uitgaande van het machten-spreidingsconcept van Montesquieu komt op de volgende punten 
de trias-politica van Montesquieu in de Staatsregeling terug: het twee-kamerstelsel, de 
wetgevende macht als belangrijkste staatsorgaan en de ondergeschikte rol van de rechter 
binnen de staat en zijn verbod op wetsinterpretaties. Ik concludeer hieruit dat de Staatsregeling 
een trias-politica laat zien die grotendeels overeenstemt met die van Montesquieu. 
 
Met betrekking tot de onderlinge macht van de kamers wijkt de trias-politica in de Staatsregeling 
fundamenteel af van Montesquieu. Dat is het verschil van het staatsrechtelijk uitgangspunt. 
Montesquieu ging uit van een staatsopbouw waar de wet de ordening van de samenleving 
aanbracht, ter bescherming van de burger. De staatsregeling ging principieel uit van de 
volkssoevereiniteit als constitutioneel grondbeginsel.  
 
In de Staatsregeling was de wetgever de beschermer van de burger. Dat is nu de rechter 
geworden. Zijn staatsrechtelijke opmars is opmerkelijk, omdat nergens bij Montesquieu noch in 
de constitutionele totstandkoming enige aanzet is gegeven voor deze onafhankelijke 
staatsrechtelijke rol. De wetgever bepaalde en interpreteerde de wet.  De rechter was 
ondergeschikt aan de wetgever en de wet. Hij was slechts onafhankelijk in zijn functioneel 
optreden als rechter, maar nooit als een zelfstandig opererend staatsorgaan. Nu is de 
rechterlijke macht gepromoveerd naar een onafhankelijke staatsmacht met rechts- en 
wetgevende interpretatiebevoegdheden249. Was het eerst  ‘de wet’ zelf die de politieke vrijheid 
van de burger beschermde, deze functie is geheel overgenomen door een college dat op ‘zich 
zelf’ staat.  Het is een burgerlijke bescherming die niet past in de machtenscheidingstheorie van 

















                                                 
249 De discussie over de rol van de HR met Corstens en Hammerstein tegen de staatsrechtgeleerde Kortmann, is in dit verband illustratief.  
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Tijdschema   constitutionele ontwikkelingen 1795-1798    
 
- 1747 :  erfelijk stadhoudersambt  
- 1786 :  Acte van Verbintenis 
- 27 december 1794 Daendels trok bij Bokhoven de bevroren Maas over; 
 
-  januari 1795:  
- Provisorisch revolutionaire comités nemen het bestuur over in de stad en in de provincies;  
- de Staten-Generaal wordt tijdelijk het landsbestuur als centraal lichaam; 
- patriotten worden actief en op 9 januari 1795 bijeen te Rotterdam; 
 
- 18 januari 1795 vluchtte Willem V naar Engeland; 
- volksbewegingen in grote steden voordat de Fransen het land geheel hebben overgenomen patriottische 
leiders dwingen  de oude stedelijke besturen tot aftreden. Hierdoor hadden de patriotten een tactische 
voorsprong op de Fransen, omdat ze het binnenlands bestuur onder controle hadden gekregen; 
 
- 19 januari 1795 wordt de Bataafsche Republiek uitgeroepen, nadat Frans legers samen met de 
Nederlandse patriottische troepen de Engelse en stadhouderlijke legers hadden verdreven; 
 
- op 24 januari 1795 vergaderden de afgevaardigden van het Comité Revolutionair van de grote steden in 
Noord- Holland o.l.v. Amsterdam en constitueerden zich tot de officiële vertegenwoordigers van Holland op 
26 januari 1795. Onder het leiderschap van Wiselius, Ondorp en Van Laer.  P. Paulus opende de eerste 
vergadering van de ‘Provisioneele    Representanten van het volk van Holland’ waar de standenstaat 
officieel werd afgeschaft; 
 
- 31 januari 1795: proclamatie van de Staten van Holland waarin de rechten van de mens, de 
godsdienstvrijheid en de volkssoevereiniteit worden afgekondigd. ( Goslinga, p. 91-95) Deze proclamatie 
wordt door de andere gewesten als model overgenomen. (Goslinga, p. 96)en is bepalend geweest voor de 
ontwikkeling naar de eenheidsstaat 
 
- officiële Franse erkenning op 20 februari 1795 van de proclamatie van 20 januari 1795 van de nieuwe 
gezagsdragers; 
 
- 4 maart 1795 Hollands voorstel aangenomen dat er een Nationale Vergadering moet komen. 
 
- na de Bataafse revolutie werd op 30 december 1795 door de toen nog in functie zijnde Staten-Generaal 
vastgesteld dat er een Nationale Vergadering bijeen moest worden geroepen, die door het volk gekozen 
zou worden. Het Reglement fungeerde als een voorlopige grondwet voor de gehele Bataafse Republiek 
en was tot 22 januari 1798 van kracht . Het Reglement bepaalde in de artt. 102 t/m 109 de opdracht tot het 
instellen van een Constitutiecommissie  
 
- Januari 1796: eerste verkiezingen voor de Nationale Vergadering 
 
-  18 februari 1796 : proclamatie, opheffing Staten Generaal 
 
- 1 maart 1796: installatie Nationale Vergadering, die nog in functie zijnde Staten-Generaal vervangt. 
 
- 15 maart 1796 installatie eerste constitutiecommissie ( 21 leden maar niet alle provincies hadden 
afgevaardigden gestuurd). De commissie was federalistisch van karakter, omdat Holland  weleenswaar 6 
leden leverde maar de gewesten gezamenlijk ieder 2 behalve Drenthe dat 1 lid had. Holland was 
unitaristisch, de andere gewesten federalistische staatsopbouw; 
 
- 27 april 1796: installatie eerste constitutiecommissie 
 




- 26 mei 1796 : eerste constitutiecommissie neemt de één-en-ondeelbaarheid als staatsrechtelijk 
grondbeginsel aan. 
 
-5 augustus 1796: Decreet Nationale Vergadering tot scheiding kerk-staat  
 
- op 10 november 1796 presenteerde de constitutiecommissie het Plan van Constitutie voor het Volk van 
Nederland aan de Nationale Vergadering. Dit rapport ging uit van federalistische staatsstructuur en leidde 
tot veel kritiek; 
 
- op 2 december 1796 werd het decreet aangenomen in de Nationale Vergadering dat het Plan van 
Constitutie uit moet gaan van de één-en-ondeelbaarheid van het bestuur in Nederland. Dit beginsel is het 
grondbeginsel voor de staatsregeling en moet als zodanig worden voorgelegd aan het volk.; 
 
- instellen commissie de Hahn op 8 december 1796  uit de Nationale Vergadering om de één-en-
ondeelbaarheid vorm te geven na tumult dat de soevereiniteit niet expliciet genoeg in de cntwerp-
constitutie, het Plan van Constitutie, zou zijn opgenomen; 
 
- op 29 december 1796 is de commissie-Hahn klaar met haar werkzaamheden.  
 
- 10 januari tot 30 mei 1797 waren de verdere debatten over de staatsregeling, die uitmondde in een 
staatsregeling  van 918 artikelen en daarom het ‘dikke’ boek werd genoemd; 
Artikelsgewijze behandeling ontwerp-constitutie in Nationale Vergadering. Het Plan van constitutie is 
omgedoopt tot Ontwerp van Constitutie. 
 
- 15 februari 1797: rapport van de door de Nationale Vergadering ingestelde adviescommissie over de 
scheiding der machten  
 
- 30 mei 1797: Het ontwerp van Constitutie van 1796 door Nationale Vergadering aangenomen. 
 
- op 1 augustus 1797 - voor de stemming- werd er een nieuwe Nationale Vergadering geïnstalleerd, die 
nog steeds verplicht was volgens het Reglement om een staatsregeling te ontwerpen; 
 
- 8 augustus 1797 ontwerp Plan van Constitutie afgestemd in de volksvergaderingen; 
 
- Frans intermezzo; op 5 september 1797 (18e Fructidor) vond daar een staatsgreep plaats, die gevolgen 
voor de  Nederlandse politieke verhoudingen zou hebben.; 
 
- op 15 september 1797 werd de nieuwe, de tweede, constitutiecommissie geïnstalleerd volgens het 
principe van  de eerste commissie;  
 
- 2  oktober 1797 start werkzaamheden tweede constitutie-commissie  
 
- 9 november 1797: voorlopig rapport Trias-subcommissie (vd 2e constitutie-commissie) over de scheiding 
der machten. 
 
- 29 november 1797:  Nationaal Gerechtshof ingesteld 
 
- op 12 december 1797 ondertekenden 43 leden van de 128 van Nationale Vergadering een manifest, 
dat opriep tot een basisprogramma voor de constitutie, dat tot veel politiek rumoer leidde; 
 
- op 22 januari 1798 de staatsgreep,  en installeren derde constitutiecommisssie; 
 
- op 25 januari 1798 nam de (romp)  Nationale Vergadering het decreet van Rant aan waarin de 





- op 15 maart 1798 besloot de Constituerende Vergadering dat het ontwerp van staatsregeling 
overeenstemde met het decreet van 25 januari 1798 en benoemde een nieuwe commissie die zou gaan 
rapporteren over de afdelingen, de titels van de staatsregeling. Deze commissie bestond uit de leden van 
de derde constitutiecommissie aangevuld met 7 nieuwe leden; 
 
- op 17 maart 1798 bracht deze commissie rapport uit met een voorstel van 49-tal tekstuele veranderingen 
en toevoegingen. De Constituerende Vergadering nam dit rapport met het ontwerp van de staatsregeling 
over. Dat aangepaste ontwerp werd ter goedkeuring voorgelegd aan de grondvergaderingen; 
 
- 23 maart 1798 door de Constituerende Vergadering is de Staatsregeling voor het Bataafsche Volk 
bekend gemaakt;  
 
- de grondvergaderingen stemden op 23 april 1798 in ruime meerderheid voor  
 
-  op 1 mei 1798  is de ‘staatsregeling 1798'   geproclameerd door het Uitvoerend Bewind; 
 













































AA                        Ars Aequi 
 
AA 2007               Constitutionele bronnen van Nederlandse Rechtsgeschiedenis   
 
Acte                     Acte van de Staatsregeling 1798 
 
Alg. B.                 Algemene Beginselen van de Staatsregeling 1798 
 
AGN                    Algemene Geschiedenis der Nederlanden 
 
BSG                    Burgerlijke en Staatkundige Grondregels van de Staatsregeling 1798 
 
CS                       Du Contrat Social (Rousseau); Het maatschappelijk verdrag 
   
Dagverhaal          verslaglegging door de Nationale Vergadering over de constitutionele   
                             besprekingen; uit de bronnenboeken van de Gou 
 
Geest                  Over de geest van de wetten (Montesquieu); de Nederlandse vertaling 
 
l’Esprit                  De l’Esprit de lois;  de Franse versie van Gallimard  
 
NJB                      Nederland Juristenblad  
 
NTB                      Nederlands Tijdschrift voor Bestuursrecht 
 
Ontwerp               Ontwerp van Constitutie (1797) 
 
Plan                      Plan van Constitutie (1796)             
 
Reglement           Het Reglement 30 december 1795    
 
Regl.                     gebruikte vorm voor artikelen die  staan in Het Reglement 30 december 1795 
  
Staatsregeling      Staatsregeling 1798    
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